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Prefacio del administrador

Este Informe sobre Desarrollo Humano trata
ante todo de la idea de que la politica es tan
importante para el éxito del desarrollo como la
economia. La reduccién sostenible de la
pobreza requiere que haya un crecimiento equi-
tativo, pero también requiere que los pobres
tengan poder politico. La mejor manera de con-
seguirlo de manera coherente con los objetivos
del desarrollo humano es erigir formas firmes y
profundas de gobernabilidad democritica en
todos los niveles de la sociedad.

Esta es una afirmacion que sigue suscitando
controversias. Muchos detractores sugieren que,
particularmente en los paises en desarrollo, la
democracia tiende a ser demasiado confusa,
incontrolada y propensa a la manipulacién y al
abuso para poder proporcionar la estabilidad y
la continuidad que se necesitan a fin de llevar a
cabo una reforma social y econémica sostenible.
Ahora bien, como expone claramente el
Informe, esos argumentos son erréneos por dos
motivos diferentes.

En primer lugar, aunque hay un ambito
claro para poder sostener un debate legitimo y
animado acerca de las mejores politicas y practi-
cas para conseguir el crecimiento econdmico, las
democracias no son, a fin de cuentas, peores
que otras formas de gobierno para impulsar
buenos resultados econémicos. Ademais, las
democracias son mucho mejores para atender
las necesidades sociales mds apremiantes de los
ciudadanos, particularmente en momentos de
crisis o desplazamientos que tanto afectan a los
pobres. En segundo lugar -pero igualmente
importante- la participacién democratica es una
finalidad critica del desarrollo humano, no sola-
mente un medio de conseguirlo.

De todos modos, tanto si estamos
hablando de sistemas de gobernabilidad mun-
dial que enfrentan los numerosos retos que
plantea un mundo cada vez mds interconec-
tado, o de gobiernos nacionales que luchan por
atender las necesidades de sus ciudadanos o de
las fuerzas corporativas y privadas de la vida
nacional y mundial desplazadas por los cam-
bios econdémicos, sociales y tecnoldgicos de los
tltimos decenios, es evidente que la gobernabi-
lidad democritica efectiva atin no es una reali-

dad.

Como lo demuestra también el Informe, si
contintian las tendencias actuales, es improba-
ble que una parte significativa de los Estados del
mundo logren conseguir los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, incluido el objetivo principal
de reducir la pobreza extrema a la mitad para el
ano 2015. Actualmente, muchos paises son mas
pobres que hace 10, 20 y, en algunos casos, 30
anos. No menos perturbador es el hecho de que
la euforia suscitada en los 15 tltimos afios, que
aumento a 140 el nimero de paises que adopta-
ron muchos de los fundamentos de la democra-
cia, en particular las elecciones multipartidistas,
esté comenzando a tornarse en frustracion y
desesperacidn.

Aunque hay algunas excepciones tan desta-
cadas como positivas, en muchos de esos paises
los gobiernos no han podido proporcionar los
empleos, los servicios y la seguridad personal que
sus ciudadanos tanto necesitan, desean y recla-
man con urgencia. Un creciente niimero de esa
nueva ola de gobiernos democriticos —e incluso
algunos que llevan muchos afios bien estableci-
dos- han vuelto a adherirse a practicas cada vez
mds antidemocraticas, con dirigentes que modifi-
can las constituciones, intimidan a asambleas
legislativas y judicaturas débiles, y manipulan
abiertamente las elecciones, frecuentemente con
efectos devastadores para el desarrollo humano.

Ademads, en paises en los que se establece
que la voluntad de la mayorfa dirija el pais gra-
cias a las elecciones, a menudo lo hacen en detri-
mento de los derechos de las minorias: con
demasiada frecuencia la ausencia de una cultura
democratica significa que los que pierden las
elecciones se ven perseguidos por los que las
han ganado o se niegan a aceptar los resultados
electorales legitimos. Las democracias necesitan
no solamente un gobierno legitimo sino también
una oposicion legitima,

En algunos de esos paises -y en muchos
otros que todavia tienen que dar pasos aunque
sean minimos en favor de la democracia- el
resultado es cada vez mds una poblacién enfure-
cida y enajenada, especialmente la poblacién
joven. Esa hostilidad estd desencadenando un
contraataque contra los regimenes vigentes y
contra las fuerzas impersonales de la globaliza-
cién. En los casos més extremos, los grupos
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radicales o fundamentalistas recurren a solucio-
nes violentas para solventar sus quejas, como
ilustraron tragicamente los ataques terroristas
del 11 de septiembre de 2001 y sus repercusio-
nes en todo el mundo.

Cuando todo esto se combina con crecien-
tes amenazas de ambito transnacional, desde la
pandemia de VIH/SIDA hasta el cambio clima-
tico, exacerbadas por un régimen mundial eco-
némico cuyas medidas estdn orientadas en su
inmensa mayoria a favorecer a los paises indus-
triales, el resultado es una creciente crisis de
gobernabilidad en muchas partes del mundo.
Desde las calles de Seattle en el estado de Was-
hington y de Génova en Italia hasta las fabricas
y los campos de extensas regiones de Asia,
Africa y América Latina, los ciudadanos estn
perdiendo la confianza en la capacidad y el com-
promiso de sus dirigentes politicos para abordar
estos retos apremiantes.

¢Cémo podemos responder?

En los tltimos afios es cosa comtin que los
responsables de las politicas y los expertos en
desarrollo describan la gobernabilidad como el
«eslabon que falta» para el éxito del crecimiento
y de la reforma econdmica en los paises en desa-
rrollo. Sin embargo, la atencién se ha centrado
casi exclusivamente en procesos econémicos y
en la eficiencia administrativa.

El mensaje central de este Informe es que la
gobernabilidad efectiva reviste importancia
capital para el desarrollo humano, y que las
soluciones duraderas tienen que ir més alld de
los temas limitados, y basarse més firmemente
en politicas democraticas en la acepcion mas
amplia de la expresion. En otras palabras, no se
trata de la democracia que practica un pafs o un
grupo de paises determinados, sino mas bien de
un conjunto de principios y valores fundamen-
tales que permitan que los pobres reciban poder
a través de la participacion y, al mismo tiempo,
que se les proteja contra las acciones arbitrarias
e irresponsables que les inflingen en su vida los
gobiernos, las empresas multinacionales y otras
fuerzas.

Esto significa que hay que conseguir que las
instituciones y el poder se estructuren y distri-

buyan de tal forma que brinden espacio y voz
reales a los pobres, y que creen mecanismos por
cuyo conducto los poderosos -sean los dirigen-
tes politicos, las empresas u otros agentes influ-
yentes- puedan ser considerados responsables
de sus actos.

En el plano nacional semejante profundiza-
cién de la democracia exige concentrarse en el
fortalecimiento de las instituciones estatales
democriticas que constituyen la base necesaria
para lograr cualquier objetivo més amplio y, a
nivel mundial, esta profundizacién de la demzo-
cracia pone de relieve la urgencia de forjar un
espacio mucho mds democritico en el que las
instituciones internacionales y las coaliciones
transnacionales operen con el maximo grado de
transparencia y brinden a los paises en desarro-
llo tanto un lugar en el debate, como una opi-
nién valida en las decisiones que les afecten.

En la prictica, para la labor de organizacio-
nes como el PNUD, esta profundizacién de la
democracia destaca también la importancia de
dedicar recursos y conocimientos especializados
a la dificil cuestion de saber como hacer reali-
dad estas ideas identificando a los paises y ayu-
ddndoles a llevar a cabo politicas y practicas —en
esferas que van desde el fortalecimiento de los
parlamentos hasta el establecimiento de fuerzas
policiales responsables a fin de descentralizar el
poder a nivel local- que ayuden a conseguir de
la mejor manera posible estos objetivos de
importancia capital.

Como todos los Informes sobre Desarrollo
Humano, este texto es un andlisis resueltamente
independiente encaminado a adelantar el debate
sobre el desarrollo humano. No es, por lo tanto,
una declaracién oficial de la politica de las
Naciones Unidas o del PNUD. Sin embargo,
creo que su mensaje fundamental es sumamente
pertinente para la labor més amplia del PNUD y
de sus asociados. Los Objetivos de Desarrollo
del Milenio atin pueden lograrse, pero dnica-
mente tendremos éxito en alcanzarlos si los diri-
gentes nacionales y mundiales poseen la clarivi-
dencia y la valentia necesarias para primero
confrontrar estos problemas criticos de la
gobernabilidad democratica.

Mar Mhatton ons,

Mark Malloch Brown
Administrador del PNUD

El anlisis y las recomendaciones normativas del Informe no reflejan necesariamente las opiniones del Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo, su Junta Ejecutiva ni los Estados Miembros. El Informe es una publicacién independiente preparada por encargo del
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RESUMEN

El presente Informe trata de politica y desarro-
llo humano, y de la manera en que las fuerzas
politicas y las instituciones formales e informa-
les, nacionales e internacionales, conforman el
progreso humano, asi como de lo que requeri-
ran los paises para establecer sistemas de gober-
nabilidad democrética que promuevan el desa-
rrollo humano de todas las personas, en un
mundo en el que muchos se quedan rezagados.

La politica es importante para el desarrollo
humano porque, en todas partes, la gente quiere
ser libre de determinar su futuro, expresar sus
opiniones y participar en las decisiones que
afectan a sus vidas. Estas capacidades son tan
importantes para el desarrollo humano —para
ampliar la gama de opciones de la gente— como
ser capaz de leer o gozar de buena salud.

En los decenios de 1980 y 1990 el mundo
progresé extraordinariamente hacia la apertura de
sistemas politicos y la ampliacién de las libertades
politicas. Ochenta y un paises tomaron medidas
importantes orientadas hacia la democracia, y
actualmente 140 de los casi 200 paises del mundo
convocan elecciones multipartidistas, mds que en
cualquier otro momento de la historia. Pero la
euforia del final de la guerra fria ha cedido a la
sombria realidad de la politica del siglo XXI1.

Los paises en desarrollo emprendieron el
camino de la democratizacién enfrentdndose a
una pobreza masiva y tensiones sociales y eco-
ndémicas insidiosas. Muchos paises que tomaron
medidas orientadas hacia la democracia después
de 1980 han acabado por volver a un régimen
mds autoritario, sea de tipo militar como el
Pakistan desde 1999, sea seudodemocratico
como Zimbabwe en los ultimos afios. Muchos
otros paises se han quedado estancados entre la
democracia y el autoritarismo, con libertades
politicas limitadas y politicas cerradas o defi-
cientes. Otros paises, entre ellos Estados que
han fracasado como Afganistan y Somalia, se
han convertido en semilleros de extremismo y
conflictos violentos.

Incluso si las instituciones democraticas
estan firmemente consolidadas, los ciudadanos a
veces se sienten impotentes porque no pueden
influir en las politicas de sus paises; los ciudada-
nos y sus gobiernos también se sienten mds
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sometidos a fuerzas internacionales sobre las
cuales apenas tienen control. En 1999, el Estudio
del Milenio de Gallup Internacional hizo una
encuesta entre mas de 50.000 personas en 60
paises para preguntarles si su pais estaba gober-
nado por la voluntad del pueblo. Menos de un
tercio de las personas que respondieron dijeron
que si, y s6lo una persona de cada diez dijo que
su gobierno obedecia a la voluntad del pueblo.

La globalizacion esta creando una interde-
pendencia mayor, pero el mundo parece cada
vez mas fragmentado entre ricos y pobres, pode-
rosos e impotentes, y entre aquellos que se feli-
citan por la nueva economia mundial y otros
que piden que se tome un camino distinto. Los
atentados terroristas del 11 de septiembre de
2001 contra los Estados Unidos ofrecieron una
nueva perspectiva de estas divisiones, volvieron
a situar las alianzas militares estratégicas en el
centro de la adopcién de decisiones de los pai-
ses, y suscitaron un acalorado debate acerca del
riesgo que conlleva comprometer los derechos
humanos en aras de la seguridad de un pais.

Para que las politicas y las instituciones poli-
ticas promuevan el desarrollo humano y protejan
la libertad y la dignidad de todas las personas, se
ha de ampliar y consolidar la democracia. Este es
el objeto del presente Informe.

En los aspectos econdémico, politico y tec-
nolégico, el mundo nunca ha parecido ser
tan libre. O tan injusto

En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
financiacién para el desarrollo, que tuvo lugar
en marzo de 2002 en Monterrey (México), los
lideres mundiales y los elementos dirigentes y
decisores de politicas del mundo evaluaron el
progreso hacia la consecucién de los objetivos
de desarrollo y eliminacién de la pobreza fijados
en la Cumbre del Milenio de las Naciones Uni-
das en 2000, y prometieron desplegar un
esfuerzo mundial sin precedentes a fin de
alcanzar dichos objetivos para 2015.

Muchos paises en desarrollo estan progre-
sando en muchos dmbitos, especialmente en la

Para que las politicas
y las instituciones
politicas promuevan el
desarrollo humano y
protejan la libertad y la
dignidad de todas las
personas, se ha de
ampliar y consolidar

la democracia



Del mismo modo que el
desarrollo humano
requiere mucho més que
incrementar la renta,

la gobernabilidad en pro
del desarrollo humano
exige mucho mas que la
existencia de instituciones

estatales eficientes

consecucion del acceso universal a la ensefianza
primaria y la equiparacién de géneros en el
acceso a la ensefianza. Sin embargo, en gran
parte del mundo las perspectivas son sombrias.
Si se mantiene la tendencia actual, en 33 paises
que agrupan mas de la cuarta parte de la pobla-
cién mundial se habra alcanzado menos de la
mitad de los objetivos en 2015. Si el progreso
mundial prosigue con la misma lentitud, pasa-
ran mas de 130 afios hasta que se haya elimi-
nado el hambre en el mundo.

Hay dos problemas que parecen insolubles.
El primero es la pobreza de los ingresos. Para
reducir a la mitad el niimero de personas que
subsisten con menos de un ddlar de los Estados
Unidos al dia, los cilculos optimistas sugieren
que es preciso un crecimiento anual del 3,7% de
la renta per capita de los paises en desarrollo,
pero en los 10 dltimos afios s6lo 24 paises han
crecido a ese ritmo. Entre ellos estdn China y la
India, los paises en desarrollo con mayor pobla-
cién. Sin embargo, en 127 paises, con el 34% de la
poblacién mundial, el crecimiento ha sido mas
lento. De hecho, muchos de esos paises han
tenido un crecimiento negativo en los tltimos
afios, y es casi seguro que la proporcién de sus
habitantes que viven en la pobreza ha aumentado.

El segundo problema principal es la morta-
lidad infantil. Aunque 85 paises estin adelan-
tando en su proceso de reducir la mortalidad de
nifilos menores de 5 afios en dos terceras partes
comparado con los indices de mortalidad en
1990, o ya han conseguido este objetivo, sus
habitantes representan menos de la cuarta parte
de la poblacién mundial. Al mismo tiempo, 81
paises con mas del 60% de la poblacién mundial
estan retrasados en su empefio por alcanzar este
objetivo para el afio 2015.

Lo mids inquietante es que muchos de los
paises que menos probabilidades tienen de
alcanzar los objetivos son los més pobres del
mundo: los paises menos adelantados. Y la
mayorfa de ellos estan en el Africa subsahariana:
23 de los 44 paises de esta regidn estan fraca-
sando respecto de la mayorfa de los objetivos, y
en otros 11 paises, tales como Angola y Rwanda,
no hay suficientes datos para evaluar la situa-
cién. Sudifrica es el tUnico pais de la region
donde menos del 10% de la poblacién infantil
esta malnutrida. En seis paises (incluidos Eri-
trea, Etiopia y Nigeria), ese porcentaje es supe-
rior al 40%. Sino hay un cambio radical existe la
posibilidad real de que, dentro de una genera-
cién, los dirigentes mundiales tengan que fijar
de nuevo los mismos objetivos.

Estas perspectivas de resultados positivos y
negativos ponen de relieve una paradoja preo-
cupante. La expansidn de la democracia, la inte-
gracién de las economias nacionales y las revolu-

ciones tecnoldgicas, todo ello indica que hay
mids libertad humana y més posibilidades de
mejorar la vida de la gente. Pero hay demasiados
paises en los que la libertad parece estar cada
vez mis amenazada.

Democracia. El mundo es mas democratico
que en cualquier otro momento de la historia,
pero de los 140 paises en los que se convocan
elecciones multipartidistas, sélo 80 (con el 55%
de la poblacién mundial) son plenamente demo-
craticos si se los mide con el mismo criterio. Y
en 106 paises todavia se limitan libertades
importantes tanto civiles como politicas.

Paz. El ntimero de guerras entre pafses ha dis-
minuido considerablemente. En el decenio de
1990, los conflictos entre paises causaron la
muerte a unas 22.000 personas, casi dos tercios
menos que en el decenio de 1980. Sin embargo,
los conflictos civiles son mas perjudiciales que
nunca. En el decenio de 1990, cerca de 3,6 millo-
nes de personas murieron en guerras dentro de
paises, y el nimero de refugiados y personas inter-
namente desplazadas ha aumentado en un 50%.

Oportunidades. Las nuevas tecnologias y el
incremento de la integracién econémica estin
preparando el camino para la existencia de mer-
cados auténticamente mundiales, pero a pesar
de la riqueza que brindan las nuevas oportuni-
dades econémicas, 2.800 millones de personas
subsisten con menos de dos délares al dia. El
1% de la poblacién mds rica del mundo tiene
una renta anual equivalente al total de lo que
recibe el 57% mas pobre de la poblacién del
mundo. Y, en muchas zonas del Africa subsaha-
riana, el nivel de vida de la poblacién mas pobre
esta empeorando.

Hay quienes razonan que con el tiempo y la
voluntad politica se colmar el abismo entre lo
posible y la realidad. Otros opinan que el pro-
blema no es el ritmo lento del cambio, sino la
direccién basica emprendida. No obstante, hay
consenso general sobre un aspecto: en un
mundo con mayor grado de interdependencia,
los politicos y las instituciones politicas son adn
més fundamentales para el desarrollo humano.
En todo el mundo, los debates sobre el desarro-
llo prestan ma4s atencidn a las instituciones y a la
gobernabilidad; estos debates se han centrado
en la eficacia de las instituciones estatales y en el
marco regulatorio para que los mercados fun-
cionen bien y promuevan el crecimiento econé-
mico, desde el plano profesional y la transparen-
cia de los sistemas fiscales hasta la capacidad del
sistema judicial de hacer cumplir los contratos
comerciales.

Esas cuestiones son importantes para el
desarrollo humano. Cuando las instituciones
funcionan mal, el segmento de poblacién pobre
y vulnerable es el que més suele sufrir. Ahora
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bien del mismo modo que el desarrollo humano
requiere mucho més que incrementar la renta, la
gobernabilidad en pro del desarrollo humano
exige mucho miés que la existencia de institucio-
nes estatales eficientes.

La buena gobernabilidad también requiere
promover instituciones justas y responsables
que amparen los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales. No sélo se trata de capaci-
tar a los jueces, sino de velar por que observen
debidamente los procedimientos establecidos y
hagan caso omiso de las diferencias por motivos
de raza y clase social. No se trata sélo de cons-
truir centros de ensefianza, sino de que los estu-
diantes de barrios pobres estén tan bien equipa-
dos como los de barrios ricos.

Este es un dmbito relativamente nuevo de
investigacion sistematica, y los vinculos entre las
instituciones politicas y los resultados econémi-
cos y sociales atn no se han estudiado exhausti-
vamente. El presente Informe investiga dichos
vinculos desde una perspectiva favorable para el
desarrollo humano. Dice, por ejemplo, que los
paises pueden promover el desarrollo humano
para todos solamente si cuentan con sistemas de
gestion ptiblica que respondan completamente
ante toda la gente y si todas las personas pue-
den participar en los debates y las decisiones
que afectan a sus vidas.

La promocién del desarrollo humano
requiere una gobernabilidad democratica
tanto de forma como de contenido: para el
pueblo, y por el pueblo

La gobernabilidad democritica es valiosa por si
misma, pero ademds puede promover el desarro-
llo humano, por tres motivos. Primero, el hecho
de gozar de una libertad politica y poder partici-
par en las decisiones que afectan a la vida de uno
son derechos humanos fundamentales: de por si,
son parte del desarrollo humano. En Arabia Sau-
dita, Brunei Darussalam, los Emiratos Arabes
Unidos, Kuwait, Omdn y Qatar, nunca se ha
reconocido el derecho de la mujer a votar. Al
margen de sus ingresos, este hecho limita mucho
la gama de elecciones en la vida. de esas mujeres.
La democracia es el tnico régimen politico que
garantiza las libertades politicas y civiles y el
derecho a participar, lo cual convierte al régimen
democritico en un valor por si mismo.

En segundo lugar, la democracia ayuda a
proteger a las gentes de catdstrofes econdmicas y
politicas tales como las hambrunas y la desinte-
gracién que desemboca en el caos. Se trata de un
logro nada desdefiable: de hecho, puede marcar
la diferencia entre la vida o la muerte. El premio

RESUMEN

Nobel Amartya Sen ha mostrado cémo las elec-
ciones y la libertad de los medios informativos en
una democracia brindan mayores incentivos
para que los politicos prevengan las hambrunas.

Desde 1993, se calcula que unos 2 millones
de personas (un abrumador 10% de la poblacién)
han muerto de hambre en la Repiblica Democra-
tica Popular de Corea. Desde 1958 hasta 1961,
casi 30 millones de personas murieron de hambre
en China. Pero desde que la India se indepen-
diz6 en 1947, no ha sufrido una sola hambruna,
ni siquiera cuando las cosechas fueron muy esca-
sas. La produccién alimentaria sufrié un duro
revés cuando en 1973 hubo una sequia en Maha-
rashtra, pero los politicos reaccionaron con pro-
gramas de obras publicas para 5 millones de per-
sonas, y asi evitaron la hambruna.

Las democracias también contribuyen a la
estabilidad politica, al brindar un foro abierto
para la oposicién politica y el traspaso de pode-
res. Entre 1950 y 1990 hubo muchos mis distur-
bios y manifestaciones en paises democriticos,
pero fueron mucho mds desestabilizadores los
que hubo en paises gobernados por dictaduras.
Ademis, las guerras se dieron con mds frecuen-
cia en regimenes no democraticos, y sus costes
econémicos fueron mucho mayores.

En tercer lugar, la gobernabilidad democra-
tica puede desencadenar un ciclo positivo de
desarrollo, a medida que la libertad politica
hace posible que los ciudadanos puedan exigir
politicas que amplien las oportunidades sociales
y econdmicas, y a medida que un debate franco
ayude a las comunidades a elaborar su lista de
prioridades. Desde Indonesia hasta México,
pasando por Polonia, los pasos emprendidos
hacia la democratizacién y la apertura politica
han ayudado a generar este tipo de ciclo posi-
tivo, en el que la libertad de los medios informa-
tivos y el activismo de la sociedad civil brindan
a los ciudadanos nuevas formas de participar en
los debates y en las decisiones politicas.

Como ejemplos destacados cabe citar la
confeccién de presupuestos con participacion
ciudadana que tienen en cuenta la necesidad
de equiparar a hombres y mujeres. En Porto
Alegre (Brasil), la participacién ciudadana en la
elaboracién de los presupuestos municipales
ayudé a canalizar las inversiones hacia 4reas
prioritarias vitales para el desarrollo humano.
Durante los siete primeros afios en que se llevé a
cabo este experimento aumenté la proporcién
de hogares con acceso al abastecimiento de agua
(pasé del 80% al 98%), y casi se duplicé el por-
centaje de la poblacién con acceso a servicios de
saneamiento (del 46% pasé al 85%).

La elaboracién de presupuestos que tienen
en cuenta la necesidad de equiparar a hombres y
mujeres, y que estudian las consecuencias de los

Los paises pueden
promover el desarrollo
humano para todos
solamente si cuentan con
sistemas de gestion
publica que respondan
completamente ante
toda la gente y si todas
las personas pueden
participar en los debates
y las decisiones que

afectan a sus vidas



El tipo de democracia que
elige un pais depende de
su historia y de sus
circunstancias, los paises
son forzosamente
“democraticamente

diferentes”

presupuestos nacionales y locales en dicha equi-
paracion, se ha llevado a cabo en al menos 40
paises. En Sudéfrica, las iniciativas de ese tipo
han capacitado a los parlamentarios para anali-
zar propuestas presupuestarias y ha llevado a
incorporar un estudio que tiene en cuenta la
perspectiva de equiparacién de los géneros en
documentos de politica, asi como una asigna-
cién mds efectiva de los fondos ptiblicos.

El vinculo entre la democracia y el desatro-
llo humano no es automatico: si una élite
reducida controla las decisiones econémi-
cas y politicas, el vinculo entre la democra-
cia y la igualdad puede romperse

En los dltimos afios, los ciudadanos han luchado
en todo el mundo en pro de la democracia y la han
alcanzado con la esperanza de obtener la libertad
politica, asf como oportunidades sociales y econé-
micas. Sin embargo, ahora muchos de ellos se sien-
ten defraudados por la democracia. En el decenio
de 1990, la desigualdad de los ingresos y la
pobreza aumentaron bruscamente en Europa
Central y Oriental y en la Comunidad de Estados
Independientes (CEI), en algunos casos a un ritmo
sin precedentes. Ademds, a pesar de que la demo-
cracia se ha extendido, el niimero de pobres en el
Africa subsahariana ha seguido aumentando.

Si los gobiernos democriaticos no responden
a las necesidades de la poblacién pobre, la gente
tiende a apoyar a dirigentes autoritarios o dema-
gbgicos que afirman que si se limitan las liberta-
des civiles y politicas se acelerara el crecimiento
econémico y se promoverd la estabilidad y el
progreso social. En América Latina, las grandes
desigualdades de ingresos y la pobreza van uni-
das directamente a una escasa confianza de la
gente en las instituciones politicas, y a una
mayor disposicién a aceptar un régimen autori-
tario y violaciones de los derechos humanos.

Los dirigentes autoritarios prometen resulta-
dos mejores, y afirman que hay que sacrificar la
democracia en aras del crecimiento econémico y
el progreso social, pero no hay pruebas de que
esta férmula sea valida. Segtin estudios estadisti-
cos, el hecho de que un régimen sea autoritario o
democritico no es un factor decisivo que influya
en la tasa de crecimiento econémico o en su
reparto. La experiencia en pafses de todo el
mundo apoya esta deduccién. Costa Rica, la
democracia mas estable de América Latina,
alcanzé un 1,1% de crecimiento anual del
ingreso per capita entre 1975 y 2000, més rdpido
que la media regional que fue del 0,7%, y puede
enorgullecerse de tener la distribucion mas equi-
tativa en materia de ingresos, ensefianza y salud.

Sin embargo, en Brasil la democracia coexiste
con uno de los mayores indices de desigualdad
econdmica y social del mundo. Paraguay, con un
régimen mdés autoritario, ha alcanzado el indice
de crecimiento medio per cépita de la region,
pero no ha conseguido aumentar las oportunida-
des sociales y econémicas.

Una democracia que da poder al pueblo
debe construirse desde dentro: no se puede
importar

En muchos paises, uno de los retos esenciales para
consolidar la democracia es edificar las institucio-
nes clave para una gobernabilidad democratica:

e Un sistema representativo, con partidos
politicos que funcionen correctamente y asocia-
ciones basadas en intereses comunes.

e Un sistema electoral que garantice eleccio-
nes libres y justas, asi como el sufragio universal.
e Un sistema de controles y comprobaciones
basado en la separacién de poderes, en el que el
poder judicial y el poder legislativo sean inde-
pendientes.

e Una sociedad civil dinamica, capaz de
supervisar al Gobierno y a las transacciones pri-
vadas, y de brindar alternativas para la partici-
pacién politica.

e Medios informativos libres e independientes.
e Un control civil eficaz del Ejército y de otras
fuerzas de seguridad.

Dichas instituciones adoptan muchas formas
y aspectos, pero en todos los paises la democracia
implica mucho mds que una decision tnica o unas
elecciones improvisadas. La democracia requiere
un proceso profundo de desarrollo politico para
que la cultura y los valores democréticos puedan
arraigar en todos los sectores de la sociedad (pro-
ceso que nunca llega a completarse). El tipo de
democracia que elige un pais depende de su histo-
ria y de sus circunstancias, los paises son forzosa-
mente “democraticamente diferentes”.

La edificacién de instituciones democrati-
cas, consiguiendo al mismo tiempo un desarro-
llo social y econémico equitativo, plantea tensio-
nes. El hecho de conceder a todas las personas
una igualdad politica oficial no basta para crear
en la misma medida la voluntad o capacidad de
participar en los procesos politicos, ni una capa-
cidad igual en todos de influir en los resultados.
Los desequilibrios en los recursos y el poder
politico socavan a menudo el principio “una
persona, un voto”, y la finalidad de las institu-
ciones democrdticas. Del mismo modo, los pro-
cesos judiciales y las instituciones reguladoras se
ven socavados si las élites los dominan en perjui-
cio de la mujer, las minorfas y las personas des-
provistas de poderes.
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Un problema critico es el papel del dinero
en la politica, pues si ejerce una influencia des-
mesurada sobre quiénes resultan elegidos y
sobre las normas votadas por los legisladores,
pervierte las instituciones democraticas. Los
recientes debates en los Estados Unidos acerca
de la reforma de la financiacién de campanas
electorales y las conexiones financieras entre
Enron y algunos dirigentes politicos de los dos
principales partidos del pafs demuestran que es
un problema grave tanto en las democracias
antiguas como en las nuevas democracias.

Los candidatos a la Presidencia en las elec-
ciones de 2000 en Estados Unidos se gastaron
343 millones de délares en sus campaias,
cuando en 1980 habian gastado 92 millones. Si
se incluyen los gastos de los partidos politicos,
en la campana de 2000 probablemente se gasta-
ron mas de mil millones de délares. En 2001,
Michael Bloomberg se gasté la cantidad sin pre-
cedentes de 74 millones de ddlares para conver-
tirse en alcalde de Nueva York, lo cual equivale
a un precio de 99 délares por cada voto. Su
principal rival se gasté 17 millones de ddlares.

A medida que aumentan los gastos de una
campafia, aumenta proporcionalmente el riesgo
de que los politicos se dejen influir demasiado por
intereses empresariales. En el ciclo de elecciones
de los Estados Unidos en 2000, las empresas
donaron 1.200 millones de délares en concepto
de contribuciones politicas (14 veces més que la
cantidad ya considerable que habian aportado los
sindicatos de trabajadores, y 16 veces mas que los
aportes de otros grupos interesados). A pesar de
que muchos paises europeos tienen limites mas
rigurosos con respecto a la financiacién por las
empresas, fendmenos parecidos a éste estan sur-
giendo en muchos otros paises. En la India, las
grandes empresas aportaron el 80% de la financia-
cién de los principales partidos en 1996.

Al mismo tiempo, los partidos politicos estdn
en decadencia en muchos lugares del mundo. En
los Estados Unidos, Francia, Italia y Noruega, el
nimero de miembros afiliados a partidos politi-
cos establecidos se ha reducido a la mitad o
incluso menos en comparacién con hace 20 afios.
Segin estudios recientes en América Latina y
Europa Central y Oriental, la gente confia més en
la television que en los partidos politicos.

O
Propiciar un ciclo positivo para el desatro-
llo humano requiere promover politicas
democraticas

La promocién de politicas democraticas implica
ampliar las capacidades en materias tales como
la ensefianza, hacer posible que la gente desem-
pefie una funcién més activa en tales politicas, y
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fomentar el desarrollo de grupos de la sociedad
civil y de otras instituciones extraoficiales para
que las instituciones democraticas puedan
representar mejor a sus ciudadanos.

En los dos tltimos decenios han surgido
muchas nuevas modalidades para que la gente
pueda participar en actividades y debates publi-
cos. Aunque ha disminuido la afiliacién a parti-
dos politicos, sindicatos y otros cauces tradicio-
nales de accion colectiva, ha habido una gran
oleada de apoyo a organizaciones no guberna-
mentales (ONG) y otras nuevas agrupaciones
de la sociedad civil. En 1914 habia 1.083 ONG
internacionales. En 2000 eran mas de 37.000;
casi la quinta parte se creé en el decenio de
1990. En la mayorfa de los paises en desarrollo
ha aumentado ain més considerablemente el
nimero de ONG nacionales y de organizacio-
nes no lucrativas: en 1996, en la India habia mas
de un millén de organizaciones no lucrativas, y
en Brasil habia 210.000.

Actualmente, mas de 7.000 millones de déla-
res en concepto de ayuda para los paises en desa-
rrollo circulan a través de ONG internacionales,
lo cual refleja y respalda la enorme expansion del
ambito y la indole de las actividades de las
ONG. Ademias de apoyar proyectos para el
desarrollo y participar en ellos, las ONG estan
desempefniando una funcién mds activa en la
supervision y la adopcion de decisiones a nivel
local, y estan desarrollando formas nuevas de
gobernabilidad basadas en la colaboracién. El
Consejo de administracion forestal retine a agru-
paciones ecoldgicas, la industria maderera, tra-
bajadores forestales, representantes de la pobla-
cidn autdctona y agrupaciones comunitarias para
certificar madera producida de forma sostenible
para su exportacién. En Porto Alegre (Brasil) y
en otros lugares, la elaboracién de presupuestos
incluye hoy dia consultas con agrupaciones de la
sociedad civil. En el Reino Unido se ha invitado
al Women’s Budget Group (Agrupacion Feme-
nina de Presupuestos) para que examine las pro-
puestas presupuestarias del Gobierno.

También estan prosperando las actividades a
titulo voluntario. En los Paises Bajos, se calcula
que el trabajo hecho por voluntarios equivale a
445.000 puestos de trabajo de jornada completa,
por un valor de 13.600 millones de délares. En la
Republica de Corea, casi 3,9 millones de perso-
nas trabajan voluntariamente més de 451 millo-
nes de horas, por un valor superior a 2,000 millo-
nes de délares. En Brasil, al menos el 16% de los
adultos dedican tiempo a trabajos voluntarios.
Las iniciativas de los consumidores son otra
manera de que la gente normal pueda participar
en debates publicos sobre cuestiones de politica,
por ejemplo mediante el boicot de alfombras
fabricadas por trabajadores infantiles o la com-

En los dos ultimos
decenios han surgido
muchas nuevas
modalidades para que

la gente pueda participar
en actividades y debates

publicos



Para que los medios
informativos sean
pluralistas e
independientes, han de
quedar libres no sdlo del
control estatal, sino
también de la influencia
de las presiones politicas
y de los sectores

empresariales

pra de productos de pequefios cultivadores de
café para respaldarlos. La amenaza de iniciativas
de este tipo puede obligar a las empresas a que
cumplan con las expectativas de la gente en
materia de responsabilidad social comercial.

Este y otros ejemplos demuestran el gran
potencial para ampliar la participacién en la
gobernabilidad y promover resultados mds igua-
litarios para los ciudadanos. En general, las ini-
ciativas de la sociedad civil estan orientadas a
fortalecer las instituciones democraticas y no a
socavarlas.

Los grupos de la sociedad civil no encajan
bien en los modelos tradicionales de gobernabi-
lidad y responsabilidad, lo cual constituye una
parte de su valia en las democracias. Sin
embargo, si tales agrupaciones surgen debido a
intereses particulares o utilizan técticas opuestas
a los valores democriticos, pueden ser tanto
civiles como “inciviles”. El aumento de tales
agrupaciones plantea un reto a la participacién
politica y democratica genuina.

No existen soluciones sencillas para este pro-
blema. Sin embargo, muchos grupos de la socie-
dad civil reconocen que han de rendir cuentas en
publico por sus acciones. En Etiopia, las ONG
del pais han adoptado cédigos de conducta para
promover una autorregulacion efectiva. Los c6di-
gos ponen de relieve la importancia de la transpa-
rencia y la responsabilidad, asi como la necesidad
de que las ONG velen por la representacién
genuina de las personas en cuyas vidas influyen.

Los medios informativos libres e indepen-
dientes son otro pilar vital de la democracia. En
todo el mundo se siguen limitando las libertades
civiles fundamentales, tales como el derecho a la
libertad de expresidn, reunién e informacion.
Pocos paises cuentan con leyes que amparen la
libertad de informacién, por ejemplo. Sin
embargo, en muchos paises las nuevas tecnolo-
gias y las nuevas libertades en materia de medios
informativos permiten a los medios coadyuvar
en mayor medida a aplicar politicas democrati-
cas, originando debates publicos y revelando
casos de corrupcién y abusos. En el caso de las
elecciones en Ghana en 2000, la transparencia
de los resultados se debi6 en parte a la actividad
de las numerosas emisoras de radio privadas del
pais, que hicieron muy dificil manipular los
votos, con lo cual dieron credibilidad a los
resultados publicados.

Especialmente en los paises en desarrollo, la
mayoria de los ciudadanos corrientes y normales
tienen muchas mas fuentes de informacién para
consultar que hace diez afios, y la informacion
estd menos sometida a un control estatal rigu-
roso. Para que los medios informativos sean plu-
ralistas e independientes, han de quedar libres
no soélo del control estatal, sino también de la

influencia de las presiones politicas y de los sec-
tores empresariales. Aunque las reformas de
mercado y la integracién econémica han redu-
cido la proporciéon de medios informativos en
poder del Estado, ha aumentado su concentra-
cién en el sector privado. Cuatro empresas infor-
mativas poseen el 85% de los diarios del Reino
Unido, con dos tercios de los periddicos distri-
buidos. En los Estados Unidos, seis empresas
controlan la mayoria de los medios informativos.

Las presiones comerciales y politicas siem-
pre incidirdn en las reglas de juego del mercado
de las ideas. Sin embargo, la respuesta a una
influencia politica o empresarial desmesurada
no es dejar que el Estado vuelva a regular estric-
tamente los medios. Los medios informativos
han de ser tan libres como responsables, y por
ello ahora se da mds importancia a que se man-
tengan altos estidndares de profesionalismo y de
ética. Los periodistas y los medios informativos
sélo son libres si sirven en primer lugar a su
audiencia, y sélo después a las autoridades o a
intereses de sectores privados. Hay una gama de
mecanismos que pueden promover estos objeti-
vos sin tener que recurrir a controles estatales,
entre ellos la autorregulacién por conducto de
6rganos independientes, codigos de ética profe-
sional y el recurso a los defensores del pueblo
oficiales, asi como la capacitacion y la concien-
ciacién de los periodistas.

Otro objetivo prioritario es establecer un
control democratico de las fuerzas de segu-
ridad: en caso contrario, en vez de velar por
la paz y la seguridad de las personas, las
fuerzas de seguridad pueden perjudicarlas
activamente

El desencanto popular no es el tinico problema
que afrontan las democracias del mundo. En
muchas de ellas hay un obstdculo atin mayor: el
gran poder del Ejército, la policia y los servicios
de informacién (por no citar también a los cau-
dillos de guerrillas, los grupos paramilitares y las
empresas de seguridad privada).

En la segunda mitad del siglo XX, 46
gobiernos electos fueron derrocados violenta-
mente por regimenes autoritarios y, desde 1989,
los ejércitos de algunos paises han intervenido
directamente en los asuntos politicos de 13 pai-
ses del Africa subsahariana; o sea en uno de
cada cuatro pafses de esa region. En algunos
paises, como en Nigeria en 1993 y Myanmar en
1990, los jefes militares han arrebatado a los
gobiernos electos el control del poder (o no se
lo han cedido) so pretexto de mantener la paz
civil. En otros paises, como en Zimbabwe en
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2000-2002, los gobiernos electos han socavado
la democracia y la seguridad de las personas al
utilizar a sectores de los servicios de seguridad
para conseguir sus propios fines. Y en otros pai-
ses, el peligro de que el Estado fracase (en casos
en que el sector de la seguridad esté fragmen-
tado o incluso privatizado) es tan grande como
el peligro de que el pais vuelva a caer en un régi-
men autoritario brutal.

Cuando hay un colapso del orden en un
pais, la poblacién empobrecida es normalmente
la que sufre primero y en mayor medida. Des-
graciadamente, a menudo la violencia contra los
civiles dimana de fuerzas sometidas al control
de las autoridades. En el curso del siglo XX los
gobiernos han causado la muerte a unos 170
millones de personas; muchas més que las que
murieron en las guerras entre pafses.

La gobernabilidad antidemocratica de las
fuerzas de seguridad también puede falsear las
prioridades de seguridad. Muchos gobiernos
siguen armando a sus fuerzas de seguridad,
borrando sus diferencias con el Ejército o dan-
dole fondos demasiado escasos. Si no hay un con-
trol democratico y civil de las fuerzas de seguri-
dad (que incluya una fuerza de policia nacional
eficaz y objetiva), los gobiernos no podrin garan-
tizar la seguridad de sus habitantes y se obstaculi-
zara gravemente el desarrollo humano.

Las relaciones entre las fuerzas de seguridad
y los grupos civiles rara vez se ajustan a una situa-
cién ideal, incluso en las democracias de mayor
arraigo histérico. No obstante, hay ejemplos alen-
tadores en algunas nuevas democracias, entre
ellas Sudafrica, muchos paises de Europa Orien-
tal y paises de América Latina donde antes eran
frecuentes los golpes de Estado, que demuestran
que es posible hacer progresos. El éxito en este
ambito puede contribuir al proceso mds amplio
del fortalecimiento de las politicas e instituciones
democriticas. Asimismo, puede fomentar la paz y
la estabilidad externas, ya que las guerras entre
paises democraticos son muy poco frecuentes.

En las sociedades desgarradas por la guerra el
restablecimiento del control sobre las fuerzas
armadas es una condicién esencial para el pro-
greso. En caso contrario, las iniciativas de instau-
racién de la paz corren el riesgo constante de
sufrir reveses, especialmente los intentos de esta-
blecer un poder compartido y ampliar la represen-
tacion politica. La falta de control también puede
causar una anarquia generalizada y permitir que
prospere el extremismo violento, como sucedi6 en
Afganistan y en Somalia en el decenio de 1990.

Incluso en esas circunstancias es posible
hallar soluciones, pero éstas requieren que los
dirigentes politicos se comprometan a poner en
marcha procesos justos y que incluyan a las
diversas partes, especialmente en la desmoviliza-
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cién y la reintegracién de ex combatientes y en la
estructuracion de fuerzas de seguridad profesio-
nales, y que incorporen un equilibrio entre las
etnias, asi como a invertir en una paz justa y
duradera que incorpore las dltimas novedades,
tales como las comisiones de investigacidn. La
creacién de un espacio politico para una reconci-
liacién basada en un consenso amplio y el
fomento de dirigentes locales activos, entre ellos
mujeres y jévenes, son vitales para una rehabili-
tacién a nivel nacional. En algunos casos, como
en Afganistan y Timor Oriental, los paises tam-
bién necesitan una ayuda internacional a gran
escala que les ayude a mantener la paz y el orden,
a pedir cuentas a los culpables de infringir los
derechos humanos y a edificar instituciones
democriticas que contribuyan a resolver discre-
pancias arraigadas sin recurrir a la violencia.

La interdependencia mundial también
requiere una mayor participacion y respon-
sabilidad en la adopcion de decisiones a
nivel mundial

La potenciacién de las personas para que pue-
dan influir en las decisiones que afectan a sus
vidas y pedir cuentas a sus gobernantes ya no es
un asunto de orden meramente nacional. En un
mundo integrado, estos principios democraticos
adquieren una dimension mundial, pues las nor-
mas y los agentes mundiales a menudo afectan a
la vida de las personas tanto como las propias
normas y los propios agentes nacionales.

Esta nueva realidad se ha reflejado en las
tltimas protestas contra la mundializacién en
paises tanto industrializados como en desarro-
llo. A pesar de que estas protestas revisten
diversas formas y estdn motivadas por diferentes
intereses, a menudo coinciden en exigir que los
actores y las instituciones mundiales sean mas
accesibles y reaccionen mds a los problemas de
los mas pobres del mundo. Los grupos que pro-
testan no son los tinicos que consideran que éste
es un problema urgente.

En 2001 se cre6 un fondo mundial para la
salud a fin de reajustar un desequilibrio en el
campo de la investigacidn sanitaria. Por ejemplo,
cada aflo mueren de malaria al menos un millén
de personas, casi todas ellas en los paises mas
pobres. En el decenio de 1950, la Organizacion
Mundial de la Salud se propuso eliminar esta
enfermedad, pero a lo largo de varios decenios
s6lo obtuvo escasos fondos ptiblicos para su
investigacion o su tratamiento. En 1992, menos
del 10% del gasto mundial en investigacién
médica se dedicé a la lucha contra lo que supone
el 90% del volumen mundial de enfermedades.

En un mundo integrado,
los principios
democraticos adquieren
una dimension mundial,
pues las normas y los
agentes mundiales a
menudo afectan a la vida
de las personas tanto

como las propias normas



El aumento del pluralismo
en las politicas mundiales
también ha contado con
el respaldo de nuevas
formas de colaboracion
entre los gobiernos

y las agrupaciones
mundiales de la sociedad

civil

Las normas de comercio internacional tam-
bién se han opuesto a los intereses econémicos
de los paises en desarrollo y no han podido con-
trolar el proteccionismo en los paises industria-
lizados, especialmente mediante normas anti-
dumping y otras barreras no arancelarias. En
promedio, los aranceles de paises industriales
sobre productos importados de paises en desa-
rrollo son cuatro veces superiores a los impues-
tos a productos importados de otros paises
industrializados. Ademas, los paises que perte-
necen a la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) aportan cerca
de mil millones de ddlares diarios en concepto
de subvenciones agricolas domésticas, o sea,
mas de seis veces la cantidad que gastan en la
asistencia oficial para el desarrollo de paises no
desarrollados.

Las iniciativas para crear una gobernabili-
dad mundial més inclusiva y mds responsable
afrontan dos retos principales. El primero es
aumentar el pluralismo: ampliar el espacio desti-
nado a grupos ajenos a las instituciones oficiales
del Estado para que participen en procesos
mundiales de adopcién de decisiones, especial-
mente a la hora de elaborar mecanismos para
modificar la conducta de los sectores empresa-
riales privados. El segundo es aumentar la parti-
cipacién y la responsabilidad de las instituciones
multilaterales, para que los paises en desarrollo
desempefien una funcién mas importante.

Aumento del pluralismo en el proceso
decisorio mundial. A través de una serie de
campanas de importante proyeccién publica, las
iniciativas de la sociedad civil han promovido el
pluralismo a nivel mundial. Algunas de las tacti-
cas han sido llamativas y eficaces, como por
ejemplo la cadena humana que la camparia Jubi-
lee 2000 en pro de la reduccién de la deuda
formé, alrededor de los dirigentes de los paises
del G-8 en Birmingham (Reino Unido) en 1998.
Otras acciones parecidas han llamado la aten-
cién acerca de otras cuestiones, desde el papel
de los “diamantes a precio de sangre” en la
financiacién de las guerrillas en Africa hasta la
manera en que el Acuerdo sobre los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el
comercio (TRIPS) propugnado por la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC) amenazaba
con privar a la poblacién pobre del acceso a
medicamentos de primera necesidad.

El aumento del pluralismo en las politicas
mundiales también ha contado con el respaldo
de nuevas formas de colaboracion entre los
gobiernos y las agrupaciones mundiales de la
sociedad civil. Quiza el ejemplo que ha tenido
mds éxito sea el Tratado de 1998 cuyo objetivo
era establecer la Corte Penal Internacional. A
pesar de la oposicién de algunos de los paises

més importantes, el Tratado se ha ratificado
hace poco, lo cual refleja el apoyo movilizado
por centenares de organizaciones pro derechos
humanos en todo el mundo.

También se estd incorporando un mayor
pluralismo en los sistemas y mecanismos inter-
nacionales, como sucede con la Comisién Inter-
nacional sobre Grandes Presas, el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI) y la nueva estrategia
del Banco Mundial basada en consultas sobre
estrategias de pafses para la reduccién de la
pobreza, y el programa del Pacto de las Nacio-
nes Unidas dedicado a la responsabilidad social
empresarial, que comenzé hace poco

Aumento de la participacion y la respon-
sabilidad en las instituciones multilaterales.
Aunque la aparicién de una sociedad civil mun-
dial ha creado oportunidades para consolidar la
democracia en el plano internacional, es necesa-
rio reformar las instituciones internacionales
existentes. Hay que permitir que los pafses en
desarrollo tengan mds voz en las operaciones
que los conciernen. Dada su enorme y creciente
influencia, esas instituciones deben ser conside-
radas atin mds responsables de sus politicas y de
sus actividades.

Obsérvese el caso de la Organizacion Mun-
dial del Comercio. Cada pafs miembro tiene un
escafio y un voto, lo cual es sumamente democra-
tico, pero de hecho, las decisiones se toman por
consenso, en el que influyen con mucha fuerza
los paises mas grandes y més ricos. El desequili-
brio en la participacién de los paises en desarro-
llo queda también de manifiesto en los movi-
mientos mundiales de la sociedad civil. De las
738 ONG registradas en la Conferencia ministe-
rial de la OMC en Seattle (Washington) en 1999,
el 87% provenian de paises industrializados.

El déficit democratico de las organizaciones
internacionales es inevitable, pues las personas
no eligen directamente a sus representantes ante
la OMC, el FMI, el Banco Mundial o el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas. Muchos
alegan que los desequilibrios en el poder mun-
dial politico y econdmico hacen a su vez inevita-
ble que las decisiones adoptadas a nivel intergu-
bernamental no sean representativas. Este
razonamiento tiene mucho peso. En particular,
la influencia de los Estados Unidos en institu-
ciones como el FMI y la OMC tiene poco que
ver con su poder oficial de voto, y mucho que
ver con el prestigio mundial del pais.

Quiz4 no sea casualidad que las institucio-
nes internacionales ms representativas, como el
Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas y la Asamblea General de las Naciones
Unidas, se considere asimismo que son las que
tienen menos poder. En realidad, los paises
poderosos (esenciales para que toda institucion
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internacional tenga éxito) tienden a aproximarse
a instituciones que les dan mayor poder, y esos
paises llevan ese poder consigo a todas partes:
en las reuniones de la “Sala verde” de la OMC o
en las del Directorio Ejecutivo del FMI. Las ini-
ciativas para hacer que aumente la participacién
de los paises en desarrollo han de tener en
cuenta esos hechos reales y fundamentales.

No obstante, hay un amplio margen para
que las instituciones mundiales sean mds demo-
craticas. Se han presentado muchas propuestas
para desechar practicas tan obviamente antide-
mocraticas como el veto en el Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas y la forma de ele-
gir a los dirigentes del FMI y del Banco
Mundial. Diversas comisiones, gabinetes de
estrategia y organizaciones de la sociedad civil
han recomendado asimismo que se aumente la
transparencia, por ejemplo haciendo publicas
decisiones tomadas por las juntas ejecutivas de
las principales instituciones financieras interna-
cionales y consiguiendo que las decisiones de la
OMC sean mas transparentes e incluyan a més
partes interesadas.

En los tltimos afios el FMI, el Banco Mun-
dial y las Naciones Unidas han lanzado iniciati-
vas importantes con miras a ser mds abiertos y
transparentes. Se ha bloqueado el progreso de
muchas de las propuestas mas ambiciosas de
reforma democritica (como las referidas al Con-
sejo de Seguridad de las Naciones Unidas), pero
sigue habiendo una gran presién para incorpo-
rar los principios democraticos en esas organiza-
ciones, especialmente porque en los dltimos
tiempos muchas de ellas se han involucrado
cada vez miés en politicas econdmicas, politicas y
sociales de los paises. Cuanto mas profunda sea
su intervencidn en las delicadas reformas de la
gestion publica en los paises en desarrollo,
tanto mas necesario serd que las organizaciones
internacionales sean abiertas y responsables.

El argumento tradicional en contra de tales
reformas es que el proceso decisorio se volveria
engorroso e inviable. Pero contra este argu-
mento cabe invocar las circunstancias reales de

RESUMEN

un mundo mds integrado. Da igual que el obje-
tivo sea la paz, el crecimiento econémico o la
sostenibilidad ecoldgica: las iniciativas interna-
cionales para promover cambios no daran resul-
tado si los agentes nacionales se sienten exclui-
dos. En todo el mundo, las Naciones Unidas, el
FMI, el Banco Mundial y la OMC se encuentran
con el hecho de que si que es importante deten-
tar la “propiedad” de las decisiones. Los pode-
res mundiales se percataran cada vez més de que
un sentimiento general de impotencia y margi-
nacién de los paises en desarrollo puede poner
en peligro el crecimiento econémico y la seguri-
dad tanto en los paises industrializados como en
los paises en desarrollo.

* * *

Una leccién obligatoria del pasado decenio
es que las instituciones politicas nacionales no
estan a la altura de los retos de gobernabilidad
que plantea un mundo mas interdependiente.
Ahora que las democracias incipientes luchan
por establecer las bases de una gobernabilidad
democritica, hay nuevas fuerzas e instituciones
que ejercen gran influencia en la vida de las per-
sonas. Y hay nuevos tipos de conflicto que se
extienden dentro de los paises y entre ellos.

Muchas personas confiaban en que los aten-
tados terroristas del 11 de septiembre inspirarfan
la unidad mundial al abordar los retos de la
gobernabilidad nacional e internacional. Ha
habido sefiales alentadoras en ese sentido, como
el aumento de la ayuda prometida en la Confe-
rencia sobre financiacién para el desarrollo, de
marzo de 2002, pero también hay una probabili-
dad igualmente grande de que los atentados y
sus secuelas sigan debilitando a las instituciones
mundiales, socavando los derechos humanos y
agudizando la fragmentacidn social y econémica.

Esta claro que hay que actuar. Se sigue
necesitando la voluntad de adoptar medidas
que promuevan la democracia, fomenten el
desarrollo y extiendan las libertades humanas
por todo el mundo.

Las iniciativas
internacionales para
promover cambios no
daran resultados si los
agentes nacionales se

sienten excluidos



Balance del Desarrollo Humano

PROGRESO MUNDIAL

FRAGMENTACION MUNDIAL

DEMOCRACIA Y PARTICIPACION

e Desde 1980, 81 paises han adoptado medidas importantes orientadas a la
democracia', y 33 regimenes militares han quedado reemplazados por
gobiernos civiles?

e De los casi 200 paises del mundo, 140 celebran actualmente elecciones
multipartidistas, mas que en ningn momento de la historia?

e De las 81 democracias nuevas, solamente 47 son totalmente democraticas.
Otras muchas no parecen estar en transicion hacia la democracia o han vuelto
a caer en un régimen autoritario o estan en conflicto?

e Solamente 82 paises, con un 57% de la poblacién mundial, son enteramente
democréticos®

e En el afio 2000 habia 37.000 organizaciones no gubernamentales (ONG)
internacionales registradas, un 20% mas que en 1990. Més de 2.150 ONG
han sido reconocidas como entidades consultivas por el Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas, y 1.550 estan asociadas con el Departamento
de Informacion Publica de las Naciones Unidas

® 51 paises no han ratificado el Convenio Internacional sobre la Libertad de
Asociacion de la Organizacion Internacional de Trabajo, y 39 paises no han
ratificado su Convenio sobre la negociacion colectiva’

e Las ONG no han sido reconocidas todavia como entidades consultivas por el
Consejo de Seguridad o la Asamblea General de las Naciones Unidas.
Solamente 251 de las 1.550 ONG asociadas con el Departamento de
Informacion Publica de las Naciones Unidas estan basadas en paises en
desarrollo®

e 125 paises, con el 62% de la poblacién mundial, tienen medios informativos
libres o parcialmente libres®

e Entre 1970y 1996 el nimero de diarios de los paises en desarrollo se ha
duplicado holgadamente, pasando de 29 a 60 ejemplares por cada 1.000
personas, y el nimero de televisiones se ha multiplicado por 16'

e 61 paises, con el 38% de la poblacion mundial, carecen todavia de medios
informativos libres™

e Enelafio 2001, 37 periodistas perdieron la vida en el cumplimiento de su
deber, 118 fueron encarcelados y mas de 600 periodistas o agencias de
noticias fueron objeto de ataques fisicos o de intimidaciones'

e El nimero de paises que ratifican los seis pactos y convenios de derechos
humanos ha aumentado considerablemente desde 1990. Las ratificaciones del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos aumentaron de 90 a unas 1503

e 106 paises siguen restringiendo importantes libertades civiles y politicas'

e 38 paises no han ratificado ni firmado todavia el Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y 41 no han ratificado ni firmado
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos'

e En 10 paises, mas del 30% de los parlamentarios son mujeres'®

e En todo el mundo solamente el 14% de los parlamentarios son mujeres -y en
10 paises no hay ninguna parlamentaria'

e Solamente seis vetos se pronunciaron en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas entre 1996 y 2001, en comparacion con 243 entre 1946y
1995, lo que daba un promedio de 50 por decenio'®

e |a Organizacion Mundial del Comercio opera sobre la base de un voto por
cada pais, pero la mayor parte de las decisiones importantes las adoptan las
Potencias econémicas principales en reuniones de «sala verde»

o Los directores ejecutivos que representan a Alemania, Arabia Saudita, Estados
Unidos, Federacion de Rusia, Francia, Japén y el Reino Unido tienen el 46%
de los derechos de voto en el Banco Mundial, y el 48% en el Fondo
Monetario Internacional™

JUSTICIA ECONOMICA

e La proporcién de la poblacién mundial que vive en la pobreza extrema
descendié del 29% en 1990 al 23% en 19992

Durante el decenio de 1990, la pobreza extrema se redujo a la mitad en
Asia oriental y el Pacifico y descendié en siete puntos porcentuales en Asia
meridional?'

e EI 5% mas rico de la poblacion mundial tiene ingresos que son 114 veces
mayores que los del 5% mas pobre??

e Durante el decenio de 1990 el nimero de personas que vivian en la pobreza
extrema en Africa subsahariana aumenté de 242 millones a 300 millones?

En Asia oriental y el Pacifico se logré un 5,7% de crecimiento anual en
ingresos per capita en el decenio de 1990; en Asia meridional, un 3,3%2

e En Europa central y oriental y la CEl el ingreso per capita disminuyd un 2,4%
al afio en el decenio de 1990; en Africa subsahariana, 0,3%2

e 20 paises de Africa subsahariana, con mas de la mitad de la poblacién de la
region, son mas pobres actualmente que en 1990, y 23 son mas pobres que
en 1975%

En la actualidad hay més de 500 millones de usuarios de Internet, que se cree
aumentaran a casi 1.000 millones para el afio 2005’

® E| 72% de los usuarios de Internet viven en paises de la OCDE con alto nivel
de ingresos, y representan el 14% de la poblacién mundial. 164 millones
residen en los Estados Unidos?®
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PROGRESO MUNDIAL

FRAGMENTACION MUNDIAL

SALUD Y EDUCACION

e Desde 1990, 800 millones de personas han obtenido acceso al abastecimiento
de agua mejorada, y 750 millones a un mejor saneamiento °

57 paises, que representan la mitad de la poblacion mundial, han reducido a la
mitad el hambre o estan en camino de conseguirlo de aqui al afio 2015%°

e |as tasas de inmunizacion infantil en Africa subsahariana han disminuido a
menos del 50%3"

o Al ritmo actual, se necesitaran mas de 130 afios para que no haya hambre en
el mundo??

Algunos paises en desarrollo han progresado en la lucha contra el VIH/SIDA.
Uganda redujo la prevalencia de VIH del 14% en los primeros afios

del decenio de 1990 a aproximadamente un 8% para el final del decenio

de 19903

o Para cuando acabd el afio 2000 casi 22 millones de personas habian fallecido
de SIDA, 13 millones de nifios habfan perdido a su madre o a sus padres
como consecuencia de la enfermedad, y mas de 40 millones de personas
estaban viviendo con VIH. De ellas, el 90% en paises en desarrollo y el 75%
en el Africa subsahariana 34

Entre 1970y 2000 la tasa de mortalidad mundial de menores de cinco afios
disminuyo del 96 al 56 por mil nifios nacidos vivos®®

e (Cada dia més de 30.000 nifios del mundo fallecen como consecuencia de en-
fermedades que se pueden evitar 3

En todo el mundo hay 100 millones de mujeres «desaparecidas» que todavia
estarfan en vida si no existieran el infanticidio, la negligencia y los abortos por
motivos de género®’

Cada afio fallecen mas de 500.000 mujeres como resultado de embarazos y
partos®

En todo el mundo, la matriculacion para cursar estudios primarios pas¢ del
80% en 1990 al 84% en 1998*°

51 paises, con el 41% de la poblacién mundial, han conseguido o estan en
camino de consequir la matriculacion universal para cursar estudios
primarios*

90 paises, con mas del 60% de la poblacién mundial, han conseguido o estén
en camino de conseguir la igualdad de géneros en la educacion primaria para
el afio 2015, y més de 80 paises por lo que se refiere a la educacion
secundaria®?

e EI60% de los nifios que no van a la escuela primaria en todo el mundo son
nifias**

o De los 854 millones de adultos analfabetos que hay en todo el mundo, 544
millones son mujeres*>

PAZ Y SEGURIDAD PERSONAL

¢ 38 operaciones de mantenimiento de la paz han sido iniciadas desde 1990,
en comparacion con 16 solamente entre 1946 y 19894

e En abril de 2002 se deposito la 607 ratificacion de la Corte Penal
Internacional, y quedé establecida una estructura permanente para juzgar
crimenes de esa humanidad

e Ha habido genocidios en Europa y en Africa, con 200.000 personas
asesinadas en Bosnia en 1992-1995 y 500.000 asesinadas en Rwanda en
199447

Han aparecido nuevas formas de terrorismo internacional, habiendo perecido
3.000 personas de mas de 80 paises en los ataques de septiembre de 2001
contra el World Trade Center de Nueva York*®

e El decenio de 1990 presencié una gran disminucion del nimero de muertes
debidas a conflictos interestatales, que ascendieron a 220.000 personas
durante el decenio, considerable disminucién en comparacion con la
cifra correspondiente al decenio de 1980, que era casi tres veces superior®®

Casi 3,6 millones de personas perecieron en guerras dentro de Estados en el
decenio de 1990°°

Durante el decenio de 1990 el nimero de refugiados y de personas interna-
mente desplazadas se increment6 en un 50%>'

La mitad de todas las personas civiles que perdieron la vida en guerras eran
nifios®, y se estima que en todo el mundo hay 300.000 nifios soldados>?

e Respondiendo a la presion de unos 1.400 grupos de la sociedad civil de 90
paises, el Tratado sobre la prohibicién de minas, de 1997, ha sido ratificado
por 123 Estados>*

Paises muy importantes como China, los Estados Unidos y la Federacién de
Rusia siguen sin firmar el Tratado sobre la prohibicion de minas

90 paises sufren todavia graves perjuicios como consecuencia de las minas
terrestres y la municion sin explotar, y cada afio se registran de 15.000

a 20.000 victimas de dichas minas®

Nota: Las notas del presente balance apareceran en la seccion de Notas del Informe.
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CAPITULO 1

El desarrollo humano trata de las personas y de
ampliar sus alternativas para que puedan tener un
nivel de vida que aprecien. El crecimiento econd-
mico, el incremento del comercio y de la inver-
sién econémica internacional y los avances tecno-
l6gicos son muy importantes, pero son medios y
no fines. El que puedan contribuir al desarrollo
humano en el siglo XXI dependera de que sirvan
para ampliar las alternativas de las personas, de
que coadyuven a crear un entorno en el que la
gente pueda desarrollar sus posibilidades plena-
mente y vivir de modo productivo y creativo.

Para ampliar la gama de alternativas huma-
nas es fundamental desarrollar las capacidades
humanas: la gama de cosas que la gente puede
llegar a ser o a hacer. Las capacidades mds ele-
mentales del desarrollo humano son tener una
vida larga y en salud, recibir ensefianza, tener
acceso a los recursos necesarios para alcanzar un
nivel de vida aceptable, y poder participar en la
vida de la comunidad a la que se pertenece.
Como destaca el presente Informe, la dignidad
de la persona también requiere que sea libre y
pueda participar en la formacién y la administra-
cién de las normas e instituciones que la gobier-
nan. Un hombre pobre que no puede pagar la
escolarizacién de sus hijos y que tiene que hacer-
los trabajar en el campo es una deficiencia desde
el punto de vista del desarrollo humano. Tam-
bién lo es una mujer pudiente y con estudios que
no puede votar en las elecciones por el mero
hecho de ser mujer.

En esta nueva era de integraciéon mundial,
cestd progresando el desarrollo humano? Ha
habido avances claros en algunas 4reas. A nivel
mundial, la pobreza extrema esta disminuyendo
lenta pero constantemente: como porcentaje de
la poblacién mundial, ha descendido del 29% en
1990 al 23% en 19991, La tasa de matriculacién
primaria ha aumentado en todo el mundo, del
80% en 1990 al 84% en 1998%. Desde 1990, 800
millones de personas han accedido a un abaste-
cimiento de agua de mejor calidad, y 750 millo-
nes de personas gozan de mejores servicios de
saneamiento’. También han mejorado mucho
los derechos civiles, politicos y humanos: desde
1980, 88 paises han tomado medidas importan-
tes hacia la democratizacién?, y 33 paises bajo

regimenes militares han pasado a tener gobier-
nos civiles’.

No obstante, en un mundo que evoluciona
hacia la mundializacién, la creciente interrela-
cién de paises y personas ha hecho resaltar mas
las diferencias entre ellos. Una nifia nacida hoy
en el Japén tiene un 50% de posibilidades de
vivir hasta el siglo XXII° , y un recién nacido en
Afganistan tiene una posibilidad entre cuatro de
morir antes de cumplir cinco afos de vida. Ade-
mids, los ingresos del 5% miés rico del mundo
son 114 veces mayores que los del 5% mds
pobre’. Cada dia, mas de 30.000 nifios mueren
en el mundo a causa de enfermedades que se
pueden prevenir®, y a unas 14.000 personas se
les diagnostica VIH/SIDA’. En Botswana, mas
de un tercio de los adultos padecen esta enfer-
medad, y en Zimbabwe y Swazilandia, més de la
cuarta parte. Si no se consigue controlar la
tuberculosis, alrededor de mil millones de per-
sonas la contraerdn para el afio 2020, y de ellas,
35 millones morirdn de esa enfermedad!’.

En el Africa subsahariana ha habido una
regresion del desarrollo humano en los tltimos
afios y el nivel de vida de la poblacién mas pobre
ha empeorado. El porcentaje de personas que
viven con un ddlar de los Estados Unidos al dia
sigue siendo la misma al final del decenio de
1990 (47%) que al principio del mismo!!. Al cre-
cer la poblacién aumenta el nimero de pobres
de la region. Ademds, aunque en la mayor parte
del mundo ha aumentado el porcentaje de nifios
vacunados contra las enfermedades mas fre-
cuentes, desde 1990 en el Africa subsahariana el
porcentaje de nifios vacunados ha disminuido a
menos del 50%2.

Los progresos mundiales en materia de
libertades politicas también han sido desiguales.

El avance de la democratizacién parece
estar bloqueado: muchos paises no han logrado
consolidar ni afianzar sus primeros pasos hacia
la democracia, y muchos estdn recayendo en
regimenes autoritarios. Unos 73 paises (con el
42% de la poblacién mundial) atin no tienen
elecciones libres y justas’®, y 106 gobiernos
todavia restringen muchas libertades civiles y
politicas'. Ademis, los conflictos siguen difi-
cultando la vida de millones de personas:

ESTADO Y PROGRESO DEL DESARROLLO HUMANO

\lg Estado y progreso del desarrollo humano

El avance de la
democratizacion parece
estar bloqueado: muchos
paises no han logrado
consolidar ni afianzar sus
primeros pasos hacia la

democracia
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CONTRIBUCION ESPECIAL

Creo que la misién de las Naciones Unidas en
el siglo XXT estara definida por una conciencia
nueva y més profunda de la inviolabilidad y la
dignidad de cada vida humana, independien-
temente de la raza o la religion. Esto exigira
que miremos mds alld de la estructura de los
Estados, a lo que subyace bajo la supetficie de
las naciones y las comunidades. Mds que
nunca, tenemos que concentrar nuUestros
esfuerzos en el mejoramiento de las condicio-
nes del hombre y la mujer individuales que
dan al Estado o al pais su riqueza y su caracter.

Un genocidio comienza cuando se ase-
sina a una persona, no por lo que ha hecho
sino por lo que es. Una campaiia de «depura-
ci6n étnica» comienza cuando una persona se
vuelve contra su vecino. La pobreza comienza
cuando a un nifio 0 a una nifia se les deniega
su derecho fundamental a la ensefianza. Lo
que comienza con la falta de respeto hacia la
dignidad de una sola vida humana termina
demasiado a menudo con un desastre para
naciones enteras.

ble en la existencia cotidiana de todos los
necesitados. Sobre todo, hay que buscar la
paz porque es indispensable para que cada ser
humano pueda tener una vida digna y segura.

Una de las lecciones del siglo XX es que,
cuando la dignidad del ser humano queda
pisoteada o amenazada, cuando el ciudadano
no disfruta del derecho fundamental a elegir
su propio gobierno, o del derecho a cambiarlo
en la debida forma, demasiado frecuente-
mente la situacion se salda con un conflicto
cuyo precio -vidas segadas y comunidades
destruidas- lo pagan civiles inocentes.

Los obstdculos que se oponen a la
democracia tienen poco que ver con la cul-
tura o la religién; mucho méds a menudo se
deben a que los que tienen el poder desean
mantenerlo a toda costa. Este no es un fené-
meno nuevo, ni estd limitado a una regién
determinada del mundo: la persona, sea cual
fuere su cultura, justiprecia su libertad de
eleccién y siente la necesidad de hacerse oir
cuando se adopta una decisién que influye

En este nuevo siglo tenemos que partir  en su vida.
del entendimiento de que la paz no sélo perte-
nece a un Estado o a un pueblo, sino también
a cada uno de los que forman parte de esas
comunidades. Ya no se puede invocar la sobe-
rania del Estado como pretexto para cometer
graves violaciones de los derechos humanos.

Hay que lograr que la paz sea algo real y tangi-

Kofi Annan

Secretario General de Naciones Unidas
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desde 1990 han muerto por guerras civiles o
violencia étnica 3,6 millones de personas, 16
veces mas que el nimero de muertos en gue-
rras entre pafses®.

Cada vez se es més consciente de que todos
los paises pagan un precio por estas injusticias
mundiales. Y actualmente se acepta en mayor
medida més la idea de que es necesario actuar
para reducir el abismo entre las esperanzas y la
realidad, y para promover el desarrollo humano
mundial en el sentido mds profundo de la acep-
cién (véase la contribucién especial del Secreta-
rio General de las Naciones Unidas).

Al examinar el progreso de los paises hacia
el desarrollo humano en sus multiples dimensio-
nes, este capitulo destaca la direccién que asu-
mirdn los cambios en los préximos afios, asi
como el alcance que habrin de tener. El capi-
tulo comienza con un examen de las tendencias
mundiales en materia de participacién politica y
democracia, que son objeto de este Informe. A
continuacién se examinan los Objetivos de
Desarrollo del Milenio establecidos por la
comunidad mundial para supervisar la evolu-
cién en una serie de dimensiones. Se evaldan los
progresos hacia los objetivos, y se muestra cémo
algunos paises siguen la pauta prevista, mientras
que otros estan atrasados y es probable que no
alcancen los objetivos.

TENDENCIAS DE LA PARTICIPACION
POLITICA Y LA DEMOCRACIA EN EL MUNDO

«No escatimaremos esfuerzos para fomentar
la democracia y fortalecer el Estado de dere-
choy el resto de todos los derechos humanos y
de las libertades fundamentales internacio-
nalmente reconocidos».

—Declaracién del Milenio

La participacion politica y la libertad son elemen-
tos fundamentales del desarrollo humano. En el
mundo hay més paises democraticos y més parti-
cipacién politica que en ninglin tiempo pasado:
en 140 paises se celebran elecciones multiparti-
distas (cuadro 1.1). De 147 paises de los que hay
datos 121, con el 68% de la poblacién mundial,
tenfan en el afio 2000 todos o varios de los ele-
mentos propios de democracias formales (figura
1.1)'%; en 1980 sélo eran 54 paises, con el 46% de
la poblacién mundial. Desde entonces, 81 paises
han avanzado hacia la democracia, mientras que
6 han sufrido un retroceso!”. Muchos regimenes
autoritarios fueron sustituidos por gobiernos més
responsables frente a sus pueblos, lo que consti-
tuye un verdadero logro de desarrollo humano.
Sin embargo, la democratizacién verdadera es
algo mas que las elecciones. Necesita la consoli-
dacién de instituciones democriticas y el fortale-
cimiento de las practicas democraticas, con la
inclusién de las normas y valores democraticos en
todos los ambitos de la sociedad (véanse los capi-
tulos 2y 3).

Los dos tltimos decenios del siglo XX se han
llamado la «tercera ola» de la democratizacién,
con la caida de regimenes dictatoriales en gran
ntimero de paises'®. Al igual que los demas
movimientos de liberacién de la historia, estas
revoluciones democraticas han sido impulsadas
por los pueblos. Durante el decenio de 1980
aumentaron las presiones contra los excesos de
las dictaduras militares en América Latina, que
fueron cayendo una a una, comenzando por
Ecuador y Perd. En Europa oriental y en lo que
ahora es la Comunidad de Estados Indepen-
dientes (CEI), la caida del muro de Berlin en
1989 fue el hito decisivo. En Africa, la creciente
oposicién durante los decenios de 1980 y 1990
expulsé a muchos antiguos dictadores, inclu-
yendo a Moussa Traoré de Mali en 1991 y a
Kamuzu Banda de Malawi en 1994. El poder del
pueblo de Filipinas expuls6 a Ferdinand Marcos
en 1986.

Para algunos paises la transicién fue menos
dramitica, como en la introduccién del poder
civil en la Republica de Corea y Tailandia, y la
celebracién de elecciones en Nepal. Quiza el
acontecimiento més notable fue el advenimiento
de una democracia plena en Sudafrica en 1994,
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como resultado de largas negociaciones. En la
regién arabe las reformas democraticas han sido
relativamente modestas, y ha habido algunos
casos de fermentacion democritica, pero en
monarquias como las de Jordania y Marruecos
han ampliado la participacién del pueblo en la
vida politica, y en Ttinez se estd ampliando la par-
ticipacién politica. Sin embargo, la democratiza-
cién en la region ha sido més lenta que en otros
lugares del mundo, y solamente 4 de 17 paises
poseen sistemas electorales multipartidistas®.

Este cambio en todo el mundo de regimenes
autoritarios a regimenes democraticos se refleja
en varios indicadores de gobernabilidad (apén-
dice 1.1). Segun los indicadores de democracia
de Polity IV, el niimero de paises con regimenes
autoritarios se redujo de casi 70 en 1980 a menos
de 30 en 2000%. Durante el mismo petiodo, el
ntimero de regimenes democriticos se duplicé,
pues pas6 de 41 a 82. El desmembramiento de la
Unidén Soviética contribuy6 a un aumento del
ntimero de paises abarcados. En general, la anti-
gua Unién Soviética y el resto de Europa orien-
tal son mds democraticas.

Los indicadores generales no reflejan la
complejidad de las transiciones politicas. La
mayoria de los intentos en pro de una democra-
tizacién son fragmentados, con medidas de
mayor y menor alcance, y avances y retrocesos.
Obsérvese el caso del Pert. En 1980, tras 12
afios de régimen militar, se pasé a un régimen
democritico, pero la situacién empeord lenta-
mente y el régimen del Presidente Alberto Fuji-
mori result cada vez més autoritario. Pese a las
irregularidades que hicieron que los observado-
res internacionales se retiraran, Fujimori fue
proclamado ganador de las elecciones de 2000.
Sin embargo, el clamor ptblico ante los escan-
dalos politicos lo obligé finalmente a huir del
pais. En las elecciones de 2001, Alejandro
Toledo fue elegido presidente.

Aunque las tendencias a largo plazo y recien-
tes han sido notables, el leve retroceso democra-
tico en el Africa subsahariana y el Asia meridio-
nal sugieren que la «tercera ola» de la
democratizacién parece haberse detenido. De los
81 paises que han tomado medidas democriticas,
sélo 47 se consideran democracias plenas®!,
Muchos otros parecen estar en una transicién sin
destino, o han recaido en el autoritarismo o estan
en conflicto, como la Reptiblica Democritica del
Congo, Sierra Leona, y otros. Este fenémeno
parece estar difundido en el Africa subsaha-
riana y en Asia central. En Belards, Camern,
Togo, Uzbekistdn y otros paises, los Estados
monopartidistas han permitido que haya elec-
ciones, pero sélo con una competencia politica
limitada. En la mayorfa de estas democracias
«limitadas» existe escasa participacién politica,
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FIGURA 1.1
El mundo se esta democratizando mas

Porcentaje de la

Numero de paises poblacién mundial
Regimenes democraticos en alza,
regimenes autoritarios en decadencia 82 Mas
democraticos

67
44 39 Intermedios 1985

26 Autoritarios
13

1985 1990 1995 2000

2000

Fuente: Polity IV 2002.

CUADRO 1.1
La mayoria de la poblacion puede votar actualmente en elecciones
multipartidistas, 1999

Porcentaje
Numero de de
paises Poblacién poblacion
con de paises de la regién
sistemas con que vive en
electorales sistemas paises con
multipartidistas electorales sistemas
Regién o grupo (paises multipartidistas electorales
de paises con datos) (en milliones) multipartidistas
Africa subsahariana 29 (42) 464 77,2
Estados Arabes 4(7) 115 48,5
Asia oriental y el Pacifico 9(17) 401 22,0
Asia meridional 4 (8) 1.170 85,5
América Latina
y el Caribe 25 (26) 468 94,9
Europa central y oriental
y la CEI 21 (25) 350 88,0
OCDE 30 (30) 1.120 100,0
Desarrollo
humano bajo 23 (36) 527 64,4
Todo el mundo 140 (189) 3.923 65,8

Nota: Se incluye asimismo en sus respectivos grupos regionales a paises de desarrollo humano bajo. La suma de los datos
regionales no corresponde al total mundial porque algunos paises incluidos en el total mundial no estan incluidos en un
grupo regional.

Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en Alvarez y otros, 2002.

los ciudadanos tienen poca confianza en sus
gobiernos y se desentienden de la politica, o el
pafs estd dominado por un tnico y poderoso
partido o grupo a pesar de que formalmente se

celebren elecciones?.

MAYOR PARTICIPACION Y LIBERTAD
POLITICA

Una participacién politica democratica requiere
algo mds que las elecciones de los gobiernos, una
politica verdaderamente democratica necesita
derechos civiles y politicos que abran la puerta a
una participacién real. Como reflejo de la mayor
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FIGURA 1.2

Ratificacion de tratados de
derechos humanos

Numero de paises

191 CRC
CEDAW
ICERD

150 ICCPR
ICESCR
CAT
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50
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Nota: Véanse las definiciones en el cuadro
de indicadores 28.

Fuente: Calculos de la Oficina del Informe
sobre Desarrollo Humano, basados en
OACNUDH, 2002 .

FIGURA 1.3
Liberalizacion de los medios
informativos

indices de libertad
de los medios informativos

1980 2000
3,0
Ingresos altos —/—
OCDE 2,5
América ==
Latina
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TODO EL MUNDO Asia
Asia oriental meridional
y el Pacifico 1,5

Africa subsahariana
Estados Arabes

Europa central 1,0
y oriental y la CEl

Fuente: Calculos de la Oficina del Informe
sobre Desarrollo Humano, basados en
Freedom House, 2000.
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importancia atribuida a los derechos humanos
en todo el mundo, el nimero de paises que han
ratificado los seis principales convenios y pactos
de derechos humanos ha aumentado de forma
asombrosa desde 1990 (figura 1.2). La defensa
de los derechos humanos es crucial para garanti-
zar el bienestar de las personas y para afianzar
una sociedad humana y no discriminatoria, asi
como para permitir el compromiso activo de los
ciudadanos. Las libertades de asociacién y reu-
nién, y de expresion y conciencia, recogidas en
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, son fundamentales para la participa-
cién politica.

Una prensa libre y activa es especialmente
importante para crear y consolidar la democra-
cia. El Indice de libertad de prensa de Freedom
House, que refleja los niveles y tendencias mun-
diales, muestra que la libertad de prensa tam-
bién ha aumentado en todas partes (figura 1.3).

Ademis de los derechos civiles y politicos, la
igualdad de oportunidades de participacién es
fundamental en una politica democratica. No
obstante, en todo el mundo la mujer estd muy
poco presente en las politicas nacionales, con
s6lo el 14% de parlamentarias. Hay pocas dife-
rencias entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo. En la mayoria de los paises indus-
trializados, incluidos Estados Unidos, Francia y
el Japdn, hay un 10 2-20% de parlamentarias®.
Hay excepciones positivas en paises tanto desa-
rrollados como en desarrollo (figura 1.4). Los
paises nérdicos estdn en la mejor situacién, aun-
que en Argentina, Mozambique y Sudéfrica hay
un 30% de parlamentarias. En unos cuantos
Estados Arabes la mujer no est4 representada.

PROLIFERACION DE CONFLICTOS CIVILES

El estancamiento de los procesos de transicién
democratica muestra cuan fragiles son las demo-
cracias. La proliferacién de los conflictos, espe-
cialmente los conflictos internos, pone de relieve
la fragilidad de los Estados (figura 1.5). Hoy dia
hay muchos mds conflictos internos que guerras
entre Estados. Se calcula que desde 1990 han
muerto 220.000 personas en guerras entre Esta-
dos, mientras que en conflictos internos perdie-
ron la vida 3,6 millones?*.

Es especialmente trigico que cada vez mds
las victimas de conflictos sean civiles y no solda-
dos. En los conflictos posteriores a la guerra frfa,
mas del 90% de las victimas, entre muertos y
heridos, fueron civiles”. Ademds, generalmente
en los conflictos internos se lucha con armas
pequedias y los beligerantes emplean estrategias
que tienen el maximo impacto sobre las perso-
nas vulnerables. La mitad de las victimas de
estas guerras son nifios?®, y en todo el mundo

hay unos 300.000 nifios soldados, en Sierra
Leona, Suddn y otros paises?.

Las guerras civiles también tienen graves
secuelas para el crecimiento econdémico y la pro-
duccién de alimentos, segtin demuestran indica-
dores del desarrollo humano como la mortalidad
infantil y la matriculacién escolar?®. Siete de los
diez paises con indices mas bajos de desarrollo
humano han padecido recientemente guerras
civiles importantes. Durante la guerra civil de 16
afios en Mozambique, mas del 40% de las escue-
las quedaron destruidas o tuvieron que cerrar,
habiéndose destruido también més del 40% de
los centros de salud. La industria quedé tan
dafiada que la produccién posterior a la guerra
fue sélo del 20 al 40% de la capacidad anterior a
la guerra, y se calcula que las pérdidas econémi-
cas totales fueron de 15.000 millones de délares,
siete veces la cifra del PIB de Mozambique ante-
rior a la guerra?,

Las luchas entre Estados y dentro de los
Estados también generan corrientes masivas de
refugiados y poblaciones desplazadas. Al final
de 2000 habia mds de 12 millones de refugiados,
6 millones de personas internamente desplaza-
das y casi 4 millones de refugiados retornados
solicitantes de asilo u otras personas de las que
se ocupa el ACNUR®; en total, un 50% mis que
en 1990°1. El aumento de refugiados y poblacio-
nes desplazadas muestra que hoy en dia los con-
flictos armados son m4s intensos.

LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL
MILENIO: INICIATIVAS Y PERSPECTIVAS

En la Asamblea General de las Naciones Unidas
del afio 2000, los Jefes de Estado y de Gobierno
pasaron revista a las enormes desigualdades del
desarrollo humano en el mundo y reconocieron
su responsabilidad colectiva de respaldar los
principios de la dignidad humana, la igualdad y
la equiparacion a nivel mundial®?. Ademds de
apoyar expresamente la libertad, la democracia y
los derechos humanos, fijaron ocho objetivos de
desarrollo y para erradicar la pobreza, que se han
de alcanzar para el afio 2015:
e Erradicar el hambre y la pobreza extrema.
e Lograr la matriculacién primaria universal.
® Promover la igualdad de los géneros y
potenciar a la mujer.
®  Reducir las tasas de mortalidad infantil.
® Reducir las tasas de mortalidad materna.
e Luchar contra el VIH/SIDA, el paludismo
y otras enfermedades.
®  Asegurar la viabilidad medioambiental.
e Instituir una asociacién mundial en pro del
desarrollo®.

La mayoria de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) incluyen metas especificas
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susceptibles de ser controladas y medidas cuan-
titativamente, para evaluar el progreso frente a
la normativa establecida por la comunidad
internacional. El informe del presente afio eva-
It las posibilidades de los paises de alcanzar los
objetivos fijados para 2015 si se mantienen las
tendencias recientes; los objetivos se clasifican
como conseguidos, o el progreso sigue la pauta
prevista, o estd retrasado, o estd muy retrasado,
o0 acusa un retroceso (Cuadro A.1.1 del Apén-
dice y nota técnica). El andlisis parte del
supuesto de que las tendencias del decenio
pasado se mantendrdn en el decenio préximo.
El hecho de que los paises no cumplan lo pre-
visto o lo superen depende de sus acciones y de
las de la comunidad global desde ahora hasta el
ano 2015.

En muchos paises ha habido progreso (cua-
dro general 1.1), pero en gran parte del mundo,
generalmente en las zonas més pobres, no hay
muchas esperanzas de conseguir los objetivos. Si
bien 55 paises con el 23% de la poblacién mun-
dial siguen fielmente los planes para conseguir al
menos tres cuartas partes de los objetivos, 33
paises, con el 26% de la poblacién mundial,
estan fracasando en mds de la mitad de los obje-
tivos (figura 1.6). Especialmente en el Africa
subsahariana serd necesario tomar medidas
extraordinarias; 23 paises van a fracasar, y de
otros 11 no hay suficientes datos para hacer una
valoracién, lo cual quizd indique que estdn toda-
via mds atrasados. Asi que s6lo 10 paises del
Africa subsahariana siguen la pauta en sus pla-
nes para cumplir por lo menos la mitad de sus
objetivos.

Debido a la falta de datos, es mas dificil eva-
luar el objetivo de reducir la pobreza (en cuanto
a ingresos) a la mitad. Sin embargo, el lento
aumento del promedio de ingresos indica que
muchos paises tendran dificultades para alcan-
zar ese objetivo. Hasta los cdlculos optimistas
sugieren que sera necesario un crecimiento
anual del 3,7% de la renta per capita, y s6lo 24
paises en desarrollo han tenido un crecimiento
superior a este indice durante el decenio de
1990 (figura 1.7)**. En este grupo se incluyen
China y la India, los paises con la mayor tasa de
poblacién del mundo, pero la renta en casi 130
paises, con el 40% de la poblacién mundial,
tiene un indice de crecimiento inferior al nece-
sario; ademas, en el decenio de 1990 hubo 52
paises con un crecimiento negativo. Nueva-
mente, los paises mas pobres es donde mds diff-
cil es que haya progresos: en el Africa subsaha-
riana, 40 de 44 paises, con el 93% de la
poblacién de la regidn, tuvieron un crecimiento
demasiado lento. La mitad de esos 40 paises,
con mas de la mitad de la poblacién de la
region, son ahora mds pobres que en 1990,
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Entre esos pafses se cuentan 11 de los mds
pobres del mundo.

Los pafses han hecho mds progresos hacia
ciertos objetivos que hacia otros. En el 4mbito
de la matriculacién primaria universal y la equi-
paracién de géneros en la ensefianza, muchos
paises en desarrollo han alcanzado los objetivos
o0 los van a alcanzar segtin la pauta prevista.
Dada la importancia de la ensefianza para
muchos ambitos del desarrollo, es una sefial
positiva para acelerar el progreso hacia otros
objetivos. La mayoria de los paises también han
alcanzado o alcanzaran segiin la pauta prevista
los objetivos en cuanto al hambre y el agua pota-
ble (parte del objetivo medioambiental), pero
mas de 40 paises, con el 28% de la poblacion
mundial, estdn lejos de poder reducir la pobreza
a la mitad para el afio 2015. Ademss, 25 paises,
con el 32% de la poblacién mundial, no podran
reducir a la mitad la proporcién de gente sin
acceso a agua de mejor calidad. Sin embargo, el
problema mds acuciante es la mortalidad infan-
til: 85 paises con mas del 60% de la poblacion
mundial estan atrasados en cuanto a la pauta
fijada para conseguir el objetivo previsto (cua-
dro general 1.1).

Un objetivo que no se puede supervisar no
se puede dar por conseguido ni por incumplido,
y una de las conclusiones mas sorprendentes es
la falta de datos. Las metas fijadas en cuanto a la
pobreza, el VIH/SIDA y la mortalidad materna
no se pueden supervisar directamente con los
datos actuales internacionales. Incluso los datos
que se pueden supervisar presentan muchas
lagunas. Lo que atin complica mds las cosas es
que los paises de los que no se tienen datos pue-
den ser aquellos con los peores resultados, lo
cual da una impresion exagerada de la propot-
cién de paises que estan progresando.

PRIMER OBJETIVO: ERRADICAR EL
HAMBRE Y LA POBREZA EXTREMA

Objetivo 1a: Reducir a la mitad el porcentaje
de la poblacion que vive con menos de un
délar diario.

En 1999, 2.800 millones de personas subsistian
con menos de dos délares diarios; de ellos 1.200
millones malvivian con menos de un délar diario
(cuadro 1.2). En el decenio de 1990 la propor-
cién de personas que viven en la pobreza
extrema ha disminuido pero, debido al creci-
miento de la poblacidn, la tasa de poblacién en
el mundo que vive en una pobreza extrema des-
cendi6 del 29% en 1990 al 23% en 1999.

La tendencia decreciente del nimero de
personas que viven en la pobreza da lugar a la
esperanza, pero los niveles son atn lo bastante

FIGURA 1.4

La participacion de la mujer
esta atrasada en todo el
mundo

Porcentaje de escafos parlamentarios
ocupados por mujeres, 2000
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Fuente: IPU 2002c y cuadro de indicadores 23.

FIGURA 1.5

Los mas pobres son los que
mas sufren en los conflictos

Numero de fallecimientos
por regiones 1990-99
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Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre
Desarrollo Humano, basados en Marshall, 2000.
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FIGURA 1.6

Paises que siguen la pauta prevista para conseguir los Objetivos de Desarrollo del Milenio
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FIGURA 1.7
No estan consiguiendo salir de
la pobreza

Numero de paises por tasa
de crecimiento del PIB per capita
(Porcentaje medio anual, 1990-2000)
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CUADRO 1.2

En todo el mundo, el nimero de personas que subsisten con menos de 1 délar diario

apenas cambié en el decenio de 1990

Proporcion (porcentaje)

Numero (en millones)

Regién 1990 1999 1990 1999
Africa subsahariana 47,7 46,7 242 300
Asia oriental y el Pacifico 27,6 14,2 452 260

(China excluida) 18,5 7.9 92 46
Asia meridional 44,0 36,9 495 490
América Latina y el Caribe 16,8 15,1 74 77
Europa oriental y Asia central 1,6 3,6 7 17
Oriente Medio y Africa del Norte 2,4 2,3 6 7
Total 29,0 22,7 1.276 1.151

(China excluida) 28,1 24,5 916 936

Nota: 1 ddlar diario equivale a una paridad de poder adquisitivo (PPA) de 1,08 ddlares de 1993.

Fuente: Banco Mundial 2002c.

elevados para causar una gran inquietud. Ade-
mis, el fracaso en el intento de reducir la
pobreza en el Africa subsahariana, la region
més pobre del mundo, es motivo de gran preo-
cupacion.

Ingreso per cdpita. El nivel de pobreza en
términos de ingresos absolutos en un pais esta
determinado por el nivel de ingreso per cépita y
por la distribucién de dicho ingreso en ese pas.
No hay garantia de que los sectores pobres de la
poblacién se beneficien del incremento medio
nacional del ingreso per cépita, pero un creci-
miento agregado suele conllevar un aumento de
los ingresos®.

Desde mediados del decenio de 1970, la tasa
de crecimiento del ingreso o renta per capita ha
acusado diferencias grandes entre las diversas

regiones (recuadro 1.1). La encomiable reduc-
cion de la pobreza en el Asia meridional y el
Pacifico se debe principalmente al crecimiento
de su PIB per cépita, que en 2000 fue cuatro
veces superior al de 1975. Sin embargo, el Africa
subsahariana terming el Milenio un 5% mads
pobre que en 1990.

La tnica otra regién que acusé una disminu-
cién en el decenio de 1990 fue Europa oriental y
la CEL El crecimiento se estd acelerando mucho
en la regién y algunos paises progresan bien
mucho, pero en muchos otros paises los ingresos
siguen siendo muy inferiores a los del pasado
(figura 1.8).

Desigualdad de ingresos dentro de los pai-
ses. La tasa de crecimiento requerida para redu-
cir la pobreza depende del nivel de desigualdad
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RECUADRO 1.1

El nivel de desigualdad en todo el mundo es
absurdo. Sin embargo, las tendencias de los tlti-
mos decenios son ambiguas. La gama de desem-
penos econémicos de los diversos paises y las
diversas regiones significa que la desigualdad ha
aumentado entre algunas regiones y ha dismi-
nuido entre otras. De 1975 a 2000, el considera-
ble crecimiento registrado en Asia meridional y el
Pacifico hizo aumentar sus ingresos per cdpita (en
términos de paridad del poder adquisitivo, o
PPA) en comparacién con los del promedio de
los paises de la OCDE, de 1/14 a mds de 1/6.
Durante el mismo periodo, Africa subsahariana
padeci6 la suerte inversa y su ingreso per cdpita
cay6 de 1/6 del de los paises de la OCDE a sélo

1/14, debido tanto a la disminucién de sus pro-

luego se mantuvo al mismo nivel, y otro estudio
muestra que alcanzé un maximo alrededor de
1970. En el primer estudio, el indice Theil de desi-
gualdad aumenta continuamente hasta el decenio
de 1990; en ambos estudios, la variante del loga-
ritmo de ingresos alcanza un maximo alrededor de
1980. Otros estudios indican tendencias algo dife-
rentes. No obstante, los cambios observados desde
1970 en todos los estudios y con la mayor parte de
los indicadores son relativamente pequefios y care-
cen de importancia estadistica. Por ejemplo, todos
los calculos del coeficiente de Gini desde 1970
hasta los més recientes oscilan entre 0,63 y 0,66, lo
que no es estadisticamente diferenciable. (Bour-
guignon y Morrison (2001) calculan que el inter-
valo de confianza del 90% de los calculos es de

La desigualdad en el mundo: niveles absurdos, tendencias ambiguas

efecto sobre las desigualdades mundiales pues las
poblaciones involucradas eran relativamente
pequenas.

Es dificil distinguir tendencias claras en la
evolucion de las desigualdades en el mundo en
los tltimos decenios, pero su nivel es altisimo, lo
que suscita mucha preocupacién. Hay estadisti-
cas alarmantes de Milanovic (2001) que tienen
en cuenta la desigualdad dentro de los paises y
que utilizan cifras basadas en tipos de cambio
PPA. Los calculos disponibles mas recientes son
de 1993, pero el estancamiento de los paises mas
pobres y el firme creci-
miento de muchos de los
paises mds ricos implica que
es improbable que la situa-

pios ingresos como al continuo crecimiento delos  aproximadamente 0,04). cién haya mejorado desde s 272232
ingresos de los paises de la OCDE. Los paises del Los factores mas importantes que han contri-  entonces. )
Africa subsahariana en peores condiciones tienen  buido a aumentar las desigualdades en la segunda ~ ®  El ingreso del 1% mads
actualmente un nivel de ingresos que es 1/40 o mitad del siglo XX han sido los siguientes: rico de la poblacién mundial
menos del de los paises de la OCDE. América ® Los altos indices de crecimiento econémico  equivale al del 57% mds
Latina y el Caribe ha acusado un leve retroceso  en paises ya ricos de Europa occidental, América  pobre.
respecto de la OCDE, y su ingreso medio per  del Norte y Oceania en relacién con la mayoriade ~® El 10% mas rico de la 523132(7) | |
capita ha pasado de algo menos de la mitad a algo  los demds paises del mundo. poblacién de los Estados :
menos de un tercio, mientras que los Estados e  El lento crecimiento del subcontinente indio  Unidos tiene tantos ingresos
Arabes empeoraron, pasando de un cuarto a un  hasta muy avanzado el siglo XX, y la lentitud per-  como el 43% més pobre de
quinto. sistente del crecimiento en Africa. la poblacién mundial.
El répido crecimiento de los dos paises mayo- Los factores que han reducido las desigual-  Dicho de otra manera, los
res — China desde el decenio de 1970 e India desde ~ dades han sido los siguientes: ingresos de los 25 millones
finales del decenio de 1980 - les ha permitido ~® El rdpido crecimiento de China desde el ~ de estadounidenses mds
aproximarse algo a los paises mds ricos. Desde  decenio de 1970 y de India desde finales del  ricos equivalen a los ingre-
1975, China ha mejorado su ingreso per capita res-  decenio de 1980. sos de casi 2.000 millones de
pecto de la OCDE de 1/21 a 1/6, mientras que la ~ ®  La aproximacién de los paises de Europa al ~ personas.
India ha mejorado de un 1/14 en 1980 a1/10. nivel de los Estados Unidos hasta el decenio de ® La relacién entre los
Estas comparaciones desglosadas ofrecen  1990. ingresos del 5% mas rico del 1975
una imagen incompleta. Al estudiar el desarrollo El rdpido crecimiento del Asia sudoriental, mundo y los del 5% mids $16.048
humano hay que tener en cuenta las desigualda-  aunque haya sido asombroso, ha tenido poco  pobreesde 114 a 1.
des dentro de los paises, ya que una simple com-
paracién del PIB per c4pita presupone que todos
los habitantes de un pais tienen los mismos ingre-
sos. Los datos sobre desigualdades dentro delos pjscrepancias mundiales de los ingresos: ¢ hay regiones
paises basados en encuestas sobre hogates con g6 estan salvando la brecha que las separa?
frecuencia no son comparables entre paises o a lo
largo del tiempo, por lo que las conclusiones son PIB per capita (PPA en el afio 2000, en miles de délares de los Estados Unidos)
necesariamente provisionales. No obstante, pue-
den hacerse calculos aproximados razonables, y 10 _
se han llevado a cabo estudios que han dado 9 2000 == , 1990
resultados muy interesantes. 1990 — ﬁ ¥ '
El estudio de las tendencias duraderas de la E 1975 —  PROGRESO  RETROCESO [ | ¥
desigualdad entre personas, usando tipos de cam- 7 - 2000
bio PPA, muestra que en el mundo la desigualdad [ | _ﬁ
se ha acentuado. Entre 1970 y el decenio de 1990, 6 -
el mundo ha sido mds desigual que en cualquier 5 -
momento anterior a 1950 (segdn cualquier medida —_ —_
de la desigualdad, en Bourguignon y Morrison 4 —ﬁ
2001); esto se ha debido principalmente a las con- 3
secuencias de las revoluciones industriales que | | —_ e
hubo en algunos lugares del mundo. Ahora bien, 2 L ﬁ . ‘!
la tendencia de las desigualdades desde 1970 es ' | | =2%0 2000
ambigua y depende de los datos y de los indicado- | T1975
res que se empleen. La tendencia segtin la cono- 0 -
cida medida de la desigualdad Gini varia de un Asia Desarrollo Asia Africa Estados Todo el América Europa Paises
estudio a (ClEReE W) estudio indicg que aument6 de orlyere1lta| hubn;jaono meridore sahselajrki)e-ana fraes minde yel]aélgraibe ycoerri]et?tla\ Ingfegl)t? iie
forma continua hasta el decenio de 1980 y que Pacifico ylaCEl  [a OCDE
Fuente: Bourguignon y Morisson (2001); Schultz (1998); Milanovic (2001). Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en Banco Mundial 2002e.
ESTADO Y PROGRESO DEL DESARROLLO HUMANO 19




FIGURA 1.8
Diferencia de desempeiio
dentro de las regiones

Crecimiento anual del PIB per capita
(porcentaje), 1990-2000

Africa
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Fuente: Cuadro de indicadores del IDH 12.
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RECUADRO 1.2

Incluso las personas mds pobres de los paises ricos
tienen por lo general ingresos mucho mas altos que
los pobres de los paises en desarrollo, pero a pesar de
ello padecen privaciones. ¢Cual es el motivo? A
medida que un pais se enriquece, sus habitantes
requieren bienes y servicios mas caros para participar
en la vida normal: los nifios no podran participar en
las conversaciones de las clases escolares si sus padres
no tienen un televisor; un obrero de la construccién
quizd no pueda conseguir trabajo si no posee un auto-
mévil. Bienes de esa clase, que antes eran lujos, se
convierten en necesidades cuando se multiplican en
toda la sociedad. Por eso, incluso en un pafs rico en el
que no exista la pobreza absoluta en términos de
ingresos, la pobreza de ingresos relativa puede equi-
valer a una pobreza absoluta en algunas dimensiones
importantes del desarrollo humano, como la ense-
flanza, la propia estima o la posibilidad de conseguir
un trabajo aceptable.

En los paises de la OCDE ha habido un aumento

de ingresos durante los dos tltimos decenios, pero en

Krugman 2002.

La pobreza es algo relativo

Fuente: Smeeding y Grodner (2000), Atkinson (1999), calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en Banco Mundial 2001e;

la mayoria de ellos se ha registrado un aumento de la
desigualdad de los ingresos, mas sistematico y acusado
en el Reino Unido y en los Estados Unidos. Entre
1979y 1997, el PIB real per capita de los Estados Uni-
dos aumenté en un 38%, pero los ingresos de una
familia con un nivel medio de ingresos s6lo aumenta-
ron en un 9%. Eso significa que la mayor parte del
aumento correspondi6 a los mds ricos, pues los ingre-
sos del 1% de familias més ricas aumentaron en un
140%, o sea mds de tres veces el promedio. Mientras
que en 1979 los ingresos del 1% de las familias con
ingresos maximos eran 10 veces mayores que los
ingresos medios, en 1997 eran 23 veces més elevados.

Canadé y Dinamarca no han seguido la tendencia
de la OCDE y han mantenido la misma desigualdad o
la han reducido ligeramente. Lo han conseguido prin-
cipalmente gracias a la politica fiscal y las transferen-
cias sociales, lo que demuestra que el aumento del
ingreso no provoca necesariamente un aumento de la
desigualdad, siempre que exista la voluntad politica
necesaria.

dentro de un pais: cuanto mds desigual sea la
distribucién, tanto menores seran los beneficios
del crecimiento para los sectores mas empobre-
cidos. Los estudios sobre tendencias en materia
de desigualdades carecen de datos fiables y
cotejables (recuadro 1.1). Las escasas pruebas
disponibles demuestran que, a nivel mundial, la
desigualdad de ingresos dentro de los paises ha
aumentado gradualmente durante los 30 tlti-
mos afos’®. De los 73 paises de los que se dis-
pone de datos (y que tienen el 80% de la pobla-
cién mundial), 48 han acusado un aumento de
la desigualdad desde el decenio de 1950; 16 de
ellos no acusaron tendencia alguna, y sélo 9
(con sélo el 4% de la poblacién mundial) acusé
una reduccién’’. Este aumento general de la
desigualdad ha frenado la reduccién de la
pobreza. Dado que la mayoria de los paises no
crecen con la suficiente rapidez como para cum-
plir los objetivos en materia de pobreza, dados
sus niveles actuales de desigualdad, se ha de
prestar més atencion a que el crecimiento bene-
ficie m4s a los sectores empobrecidos de lo que
ha sido el caso hasta ahora’®,

Desigualdades al margen de los ingresos.
El Indice de Desarrollo Humano (IDH) del
presente Informe, calculado por regiones y por
grupos dentro de paises, puede aportar infor-
macién concisa sobre desigualdades en varios
aspectos del desarrollo humano dentro de los
paises (cuadro general 1.2); esta informacién
puede poner de relieve grandes contrastes que
en muchos paises han originado debates a nivel
nacional y han ayudado a los sectores decisorios
en materia de politicas a evaluar diferencias de

desarrollo humano entre regiones, entre zonas
rurales y urbanas, y entre grupos étnicos y de
diferentes niveles de ingresos. En 1996 en Sudi-
frica el IDH de la Provincia del Norte era de
apenas 0.531, comparado con 0.712 en Gau-
teng®®. En 1998 en Guatemala el IDH rural, de
0.536, era muy inferior al IDH urbano, de
0.672%. En 1996 el IDH de los «intocables» en
Nepal, de 0.239, era casi la mitad que el de los
brahmanes, de 0.4394.

Otra manera de examinar el reparto de los
éxitos de desarrollo humano en los paises es cal-
cular el indice de pobreza humana (HPI),
baremo introducido en el Informe sobre Desa-
rrollo Humano 1997, que estudia otros factores
ademds del ingreso y que engloba la pobreza en
la misma dimensién multiple que el IDH: sane-
amiento, ensefianza, y nivel de vida aceptable.
La Republica Unida de Tanzania y Uganda, por
ejemplo, tienen indices IDH parecidos (150 y
151), pero Uganda tiene un nivel de pobreza
humana mi4s alto (figura 1.9; cuadro de indica-
dores 3).

La pobreza no es sélo un problema de pai-
ses en desarrollo (recuadro 1.2). El indice HPI-
2, calculado para determinados paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) puede ser especialmente sig-
nificativo (cuadro general 1.2). Al centrarse en
las carencias, establece diferencias mas claras en
paises industrializados, ya que utiliza indicado-
res tales como tasas de pobreza, alfabetizacion
funcional y desempleo a largo plazo (véase la
nota técnica). Los HPI-2 calculados de 17 paises
de la OCDE (con IDH casi idénticos) van desde
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el 6,8% de Suecia hasta el 15,8% de los Estados
Unidos (figura 1.10; cuadro de indicadores 4).

Objetivo 1b: Reducir a la mitad el porcentaje
de personas que padecen hambre.

El hambre afecta a la poblacién infantil por par-
tida doble: afecta a su vida cotidiana y tiene con-
secuencias nefastas para su futura salud fisica y
mental. En 50 paises, con casi el 40% de la
poblacién mundial, al menos un nifio de cada 5
menor de 5 afios tiene un peso inferior al nor-
mal®. El hecho de que 17 de estos paises estén
en la categorfa intermedia de desarrollo humano
demuestra claramente lo extendida que est4 el
hambre. No obstante, la peor manifestacion de
este problema se da en los paises mas pobres. En
el Africa subsahariana, sélo un pais, Sudafrica,
tiene una tasa de desnutricién infantil inferior al
10%. En seis paises de la region, mas del 40% de
los nifios estdn desnutridos.

Se puede ver en lineas generales en qué
medida los paises avanzan hacia la reduccién de
la pobreza hasta 2015 estudiando los progresos
en el niimero total de personas desnutridas en
un pais (una forma algo menos precisa de medir
el hambre, basada en el acceso a los alimentos a
escala nacional y su distribucién aproximada).
Unos 815 millones de personas en el mundo
estaban desnutridas en los afios 1997 a 1999:
777 millones en paises en desarrollo, 27 millones
en economias en transicién, y 11 millones en pai-
ses industrializados®.

Hay algunos motivos para ser optimistas. En
57 paises, con la mitad de la poblacién mundial,
se ha reducido la pobreza a la mitad o se redu-
cird para el afio 2015 (véase el cuadro 1.1). Sin
embargo, el progreso dista mucho de ser univer-
sal. Hay 24 paises que estan muy retrasados con
relacion a este objetivo, y en 15 paises (6 de ellos

en el Africa subsahariana), la situacién ha empe-
orado en el decenio de 1990.

Si bien la proporcién de personas que pade-
cen hambre ha disminuido en total, la explosién
demografica mundial implica que el nimero
total de gente desnutrida no ha disminuido con
la suficiente rapidez. En el decenio de 1990 se
redujo en sélo 6 millones de personas cada
ano*. A este ritmo, se tardard mas de 130 afos
en erradicar el hambre en el mundo.

SEGUNDO OBJETIVO: LOGRAR LA
MATRICULACION DE TODOS LOS NINOS
EN LA ENSENANZA PRIMARIA

Objetivo 2a: Lograr que todos los nifios vy
ninias del mundo terminen un ciclo completo
de enserianza primaria

La ensefianza es importante por si misma, y
tiene una gran influencia positiva en las tasas de
mortalidad, de ingresos e incluso de cohesién
social. La tasa mundial de matriculacién ha
mejorado, con un incremento desde el 80% en
1990 al 84% en 1998. No obstante, esto implica
que, de los 680 millones de nifios en edad de
asistir a una escuela primaria en todo el mundo,
113 millones no estdn matriculados, el 97% de
ellos en paises en desarrollo®.

En muchos paises hay buenas posibilidades
de alcanzar el objetivo. Sin embargo, no hay tér-
mino medio: la mayoria de los paises atrasados
en sus medidas para cumplir el objetivo estan
muy retrasados, o bien la matriculacién primaria
esta empeorando (cuadro 1.1). La peor situacién
se da en el Africa subsahariana, donde, de 21
paises de los que hay datos, 14 estdn muy retra-
sados en este proceso o su nivel de matriculacién
est4 disminuyendo. Ademads, no hay datos de 93
paises (con el 39% de la poblacién mundial).

FIGURA 1.10
Los paises ricos muestran sélo una ligera variacion en el IDH, pero grandes
diferencias de IPH
IDH 0,942 15,1 153 IDH 0,913
HPI-2 12,9
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Fuente: Cuadro de indicadores del IDH 1y 4.
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FIGURA 1.9

No hay una relacion
automatica entre el IDH
y el HPI-1

IDH

HPI-1
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35%

Tanzania
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Fuente: Cuadros de indicadores 1y 3.
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FIGURA 1.11
Discrepancias mundiales en la alfabetizacion

Tasa de alfabetizacion de adultos (porcentaje)
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Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en UNESCO 2002.
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La matriculacién primaria infantil representa
s6lo una victoria parcial, puesto que sélo se
puede tener en cuenta si los nifios y sus familias
resisten la presion ejercida por la falta de ingre-
sos y trabajan en sus casas para completar la
matriculacién primaria. De los pocos paises de
los que hay datos sobre nifios que han terminado
la escuela primaria, la gran mayoria parece que
va a conseguir el objetivo (apéndice A1.1). De
nuevo, la peor situacion se da en el Africa subsa-
hariana, donde seis paises siguen la pauta para
poder conseguir el objetivo y cinco paises estan
muy atrasados o en franco retroceso, y los 33 pa-
ses de la region de los que no hay datos proba-
blemente sean aquellos con los peores resultados.

Alfabetizacién. Uno de los resultados miés
importantes de la ensefianza primaria es la alfa-
betizacién, y los indices de alfabetizacion sélo
evolucionan lentamente, puesto que reflejan el
nivel educativo de las generaciones anteriores de
nifios y la evolucion del proceso de matricula-
cién. Desde 1975, los indices de alfabetizacién
en todas las regiones del mundo en desarrollo
han mejorado mucho (figura 1.11). Asia meri-
dional y el Pacifico, y América Latina y el Caribe
parecen alcanzar al mismo tiempo un nivel de
aproximadamente el 90% de alfabetizacion de
adultos. Sin embargo, el Africa subsahariana, el
Asia meridional y los Estados Arabes, a pesar de
haber hecho progresos importantes, estin
mucho mas atrasados; el nivel de alfabetizacion
de adultos ronda el 60%. En los 25 dltimos afios,
la tasa de alfabetizacién en paises de desarrollo
humano bajo se ha duplicado, aunque sélo hasta

un 50%.
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En los paises de la OCDE se parte a
menudo del supuesto de que la tasa de alfabeti-
zacién ronda el 100%, pero la realidad es dis-
tinta. El concepto de «analfabetismo funcional»
se define como la incapacidad de comprender y
utilizar medios normales de comunicacién e
informacién en un contexto cotidiano, desde los
periédicos y los libros hasta folletos e instruccio-
nes en envases de medicamentos. Partiendo de
esta forma de medicidn, resulta increible que
entre el 10% y el 20% de la poblacién de los pai-
ses de la OCDE sean analfabetos funcionales;
Suecia y Noruega estan en una situacion relati-
vamente buena, con sélo un 8% y un 9% respec-
tivamente, mientras que los Estados Unidos,
Irlanda y el Reino Unido superan el 20% (cua-
dro de indicadores 4).

TERCER OBJETIVO: PROMOVER LA
IGUALDAD DE LOS GENEROS
Y POTENCIAR A LA MUJER

Objetivo 3a: Eliminar las disparidades entre
géneros en la enserianza primaria y secunda-
ria, preferiblemente para el ario 2005, y en
todos los niveles de la enserianza para el asio
2015

El Objetivo de Desarrollo del Milenio de alcan-
zar la igualdad entre géneros en la ensefianza
responde a las drasticas disparidades entre los
géneros en grandes zonas del mundo, especial-
mente en Asia meridional y oriental y en Africa
central y septentrional. En India, la tasa de ins-
cripcién escolar de nifios entre 6 y 14 afios es un
17% superior a la de las nifias de ese grupo de
edad, y en Benin un 21%, pero en muchos pai-
ses, especialmente de América Latina, la propor-
cién de nifias no sélo no es inferior sino que
incluso aventaja ligeramente a la de varones*. Se
calcula que en el mundo hay 854 millones de
adultos analfabetos funcionales, de los cuales
544 millones son mujeres, y que de los 113
millones de nifios no matriculados a nivel prima-
rio el 60% son nifias*’. Adn falta mucho para
que el mundo alcance la igualdad de derechos y
oportunidades para hombres y mujeres.

Las diferencias son cada vez menores en la
matriculacién primaria y, en menor medida, en
la secundaria. En 90 paises (con més del 60% de
la poblacién mundial) han conseguido, o conse-
guiran a su debido tiempo, la equiparacién de
los géneros en la ensefianza primaria para 2015;
y mas de 80 paises conseguiran este objetivo en
la ensefianza secundaria (cuadro general 1.1;
cuadro Al.1 del Apéndice).

Quiza el resultado mds sorprendente sea el
de los Estados Arabes, donde normalmente se
presupone una gran desigualdad entre géneros.
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Todos aquellos paises de los que hay datos
menos uno siguen la pauta en cuanto a la ense-
fianza primaria. De nuevo, el Africa subsaha-
riana es la zona con menos progresos, si bien
también en esta region la mayorfa de los paises
siguen la pauta prevista o han conseguido ya
esos objetivos de ensefianza primaria.

La ensefianza es sélo un aspecto del desarro-
llo humano donde hay discriminacion entre los
géneros. En todo el mundo, las mujeres atin pet-
ciben sélo el 75% de la remuneracion de los hom-
bres por el mismo tipo de trabajo, y la violencia
doméstica contra la mujer es un hecho comin en
muchas sociedades. Ademis, en todo el mundo
se calcula que hay 100 millones de mujeres «per-
didas», 50 millones en India, que estarfan vivas si
no se practicara el infanticidio, el abandono o el
aborto inducido por razén del sexo del feto.
Segtin un estudio reciente en la India hay cada
afio 10.000 casos de infanticidio femenino, y un
estudio en una clinica en Bombay revela que, de
8.000 fetos abortados, 7.999 eran de ninas*,

El indice de desarrollo relacionado con el
género (IDG) ajusta el IDH en cuanto a las dis-
paridades en los resultados de hombres y muje-
res (véase el cuadro general 1.2 y el cuadro de
indicadores 21). Si hubiera igualdad entre los
géneros en el desarrollo humano, el IDG vy el
IDH serfan iguales, pero en todos los paises el
IDG es inferior al IDH, lo cual indica la desi-
gualdad entre géneros en todas partes. El
alcance de tales desigualdades varia notable-
mente. A pesar de que muchos paises tienen
tasas parecidas de alfabetizacion de hombres y
mujeres, en 43 paises (entre ellos India, Mozam-
bique y Yemen), la tasa de varones alfabetizados
supera en un 15% a la de las mujeres.

En los resultados inferiores de la mujer en
muchos aspectos del desarrollo humano subyace
el hecho de que la voz de la mujer tiene menos
influencia que la del hombre en las decisiones
que afectan a sus vidas.

En los resultados inferiores de la mujer en
muchos aspectos del desarrollo humano subyace
el hecho de que la voz de la mujer tiene menos
influencia que la del hombre en las decisiones
que afectan a sus vidas. Esta desigualdad de
poder queda reflejada parcialmente por la medi-
cién de la potenciacién de los géneros (IPG),
introducida en el Informe sobre Desarrollo
Humano 1995 para ayudar a evaluar la desigual-
dad entre géneros en cuanto a las oportunidades
econdmicas y politicas. Este afio los calculos
corresponden a 66 paises (véase el cuadro de
indicadores 23). Cabe hacer varias observaciones:
® ¢l IPG oscila entre 0.300 a mas de 0.800
puntos, para mostrar la gran disparidad en todo
el mundo en cuanto a la capacitacién de la mujer.
e s6lo 5 de los 64 paises (Dinamarca, Finlan-
dia, Islandia, Noruega y Suecia) tienen un indice

IPG superior a 0.800. 22 paises tienen un indice
IPG inferior a 0.500.

e Algunos paises en desarrollo tienen resulta-
dos superiores a los de paises industrializados
mucho mds ricos. Las Bahamas, Trinidad y
Tabago superan a Italia y al Japon. El indice
IPG de Barbados supera al de Grecia en un
25%. Deduccién: los ingresos elevados no son
un requisito indispensable para crear oportuni-
dades para la mujer.

Desigualdades al margen del género. Los
Objetivos de Desarrollo del Milenio se ocupan
de las disparidades entre géneros en la ense-
flanza, pero eso no es mds que un aspecto de la
injusticia en materia de acceso a la escolariza-
cién. La desproporcién entre géneros en la
ensefianza es grande en algunos paises e inexis-
tente en otros, mientras que la desproporcién en
la matriculacidn por sectores de ingresos es un
fenémeno mundial. Como ejemplos radicales
cabe citar Senegal, donde la matriculacién de
nifios de 6 a 14 afios del sector mas pobre es un
52% inferior a la de los nifios del sector més adi-
nerado; en Zambia, la diferencia es de 36 puntos
porcentuales. Tales diferencias por ingresos pet-
petian el ciclo de la pobreza: quienes nacen
pobres probablemente moriran siendo pobres.
Por afiadidura, en algunos paises (Egipto, India,
Marruecos, Niger y Pakistdn), el abismo entre
géneros en la ensefianza es mucho mayor para
las familias pobres. En India, la desproporcién
entre géneros es sélo de 3 puntos porcentuales
en cuanto a la matriculacién en el sector social
més rico, pero alcanza los 34 puntos para nifos
del sector mds pobre®.

Una causa de tales diferencias es que los sec-
tores ricos gozan en una medida desproporcio-
nadamente superior de la ensefianza publica en
la que el Estado invierte fondos publicos en
muchos paises. En Ecuador, el 20% més pobre
recibe s6lo el 11% de lo invertido por el Estado
en la ensefianza publica, mientras que el 20%
mids rico recibe el 26%: mas del doble®®. Aun
cuando la inversion puiblica se distribuye mas
equitativamente, las familias ricas pueden cos-
tear una ensefanza mucho mejor para sus hijos
en escuelas privadas que las familias pobres. En
Chile, Filipinas, Pera y Tailandia, més del 40%
de los gastos totales por concepto de ensefianza
son privados’".

La desigualdad en la ensefianza también es
un problema grave en varios paises desarrolla-
dos. En los Estados Unidos, la raza es un factor
importante: las minorfas tienen niveles de esco-
larizacién mas bajos y menos acceso a una ense-
flanza de alta calidad. En el control de educa-
cién parental y de la condicion de inmigrantes,
los afroamericanos jévenes obtienen peores
resultados que los estadounidenses blancos en
las pruebas de analfabetismo funcional, con un
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PRESENTACION 1.1

PROGRESOS HACIA LA CONSECUCION DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO: ; CUANTOS PAISES SIGUEN LA PAUTA PREVISTA?

Nimero de paises OBJETIVO 3 OBJETIVO 4
Promover la igualdad Reducir la
de los géneros y mortalidad %I:égzlr\a,ﬂ;
C?EIrngaEd-li-ga,roe|1 OBJETIVO 2 potendir a a mujer infantll sostenibilidad del
hambre y la Lograr la g1 85 medio ambiente
pobreza extrema matriculacion
primaria universal 68
57
Conseguido
0 siguen blacion ulacion Tasa de alidad Poblacibn que
pauta una Matricylagion II daria de mengres utili ua de
trl(lodn pri enina de cin¢o aios calid ejorada
cuada
Muy [ 20
atrasado 13 25
oen {
retroceso 81
64
67
75
Sin 1 68 o,
datos

Primer Objetivo de Desarrollo del Milenio: Reducir a la mitad la poblacion afectada por el hambre

Numero de paises

Sigue Muy
Conseguido la pauta Atrasado atrasado Retrocede  Sin datos
Africa subsahariana 2 14 2 11 6 9
Estados Arabes 1 5 0 1 0 10
Asia oriental y el Pacifico 0 6 0 3 1 9
Asia meridional 0 3 0 3 0 2
América Latina y el Caribe 3 10 2 5 3 10
Europa central y oriental y la CEI 0 " 0 0 1 13
Total 6 51 4 24 15 68
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51
Numero
de paises
6 4
_- [/
Conseguido ~ Sigue la  Atrasado ~ Muy
pauta
3% 46% <1%

Retrocede Sin
atrasado datos

24% 4% 8%

Porcentaje de la poblacion mundial

Segundo Objetivo de Desarrollo del Milenio: Lograr la matriculaciéon primaria universal

Numero de paises

Sigue Muy
Conseguido la pauta Atrasado atrasado Retrocede  Sin datos
Africa subsahariana 0 7 0 9 5 23
Estados Arabes 1 6 0 4 0 6
Asia oriental y el Pacifico 3 7 0 0 0 9
Asia meridional 0 0 0 0 1 7
América Latina y el Caribe 2 11 0 2 1 17
Europa central y oriental y la CEl 1 " 0 0 1 12
Total 8 43 0 15 9 93
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. M m

43
Nimero
de paises
8
_ B
Conseguido ~ Sigue la  Atrasado ~ Muy
pauta

25% 15%

Retrocede Sin
atrasado datos

0% 4% 2% 39%

Porcentaje de la poblacion mundial
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Tercer Objetivo de Desarrollo del Milenio: Promover la equiparacion de los géneros en la ensefianza primaria

Numero de paises

70 64
Sigue Muy
Conseguido lapauta Atrasado atrasado Retrocede  Sin datos

Africa subsahariana 5 15 0 8 1 15

Estados Arabes 1 12 0 1 0 3 Nimero

Asia oriental y el Pacifico 5 7 0 1 0 6 de paises

Asia meridional 0 5 0 0 0 3 20 .

Ameérica Latina y el Caribe 3 13 0 1 0 16

Europa central y oriental y la CEl 4 16 0 0 0 5 0 1

Total 20 70 0 13 1 64 Conseguido Siguela Atrasado ~ Muy  Retrocede  Sin
pauta atrasado datos

24%  39% 0% 2% 1% 19%

Porcentaje de la poblacion mundial

Cuarto Objetivo de Desarrollo del Milenio: Reducir en dos terceras partes la mortalidad infantil de ninos menores de cinco afios

Numero de paises

85
Sigue Muy
Conseguido lapauta Atrasado atrasado Retrocede Sin datos 59

Africa subsahariana 0 7 3 24 10 0

Estados Arabes 0 1 1 4 1 0

Asia oriental y el Pacifico 0 13 1 3 1 1 )

Asia meridional 0 6 1 1 0 0 do parre 15

América Latina y el Caribe 0 25 0 8 0 0 7 ,

Europa central y oriental y la CEI 0 10 0 13 2 0 0 1

Total 0 85 7 59 15 2 Conseguido Sigue la  Atrasado ~ Muy  Retrocede  Sin
pauta atrasado datos

0% 24% 19%  38% 4% <1%

Porcentaje de la poblacién mundial

Séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio: Reducir a la mitad el porcentaje de la poblacion que no dispone de recursos sostenibles de agua

NUmero de paises 75
Sigue Muy 03
Conseguido la pauta Atrasado atrasado Retrocede  Sin datos
Africa subsahariana 1 9 4 9 0 21
Estados Arabes 0 8 0 3 0 6 )
Asia oriental y el Pacifico 0 6 1 4 0 8 dﬁ”g?;gs
Asia meridional 3 4 0 0 0 1 18
América Latina y el Caribe 1 21 1 2 0 1 5 7 I
Europa central y oriental y la CEl 0 8 0 0 0 17 | 1 0
Total 5 63 7 18 0 75 Conseguido Sigue la  Atrasado ~ Muy ~ Retrocede  Sin
pauta atrasado datos

4% 39% 5% 27% 0% 10%

) ) } . ) ) . ) Porcentaje de la poblacion mundial
Nota: En las regiones se incluye sélo a paises con IDH, mientras que en el total se incluye a todos los paises miembros de las

Naciones Unidas salvo los paises de altos ingresos de la OCDE.
Fuente: Célculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en el cuadro A1.3 del Apéndice.
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promedio de diferencia equivalente a cuatro o
cinco afios de matriculacién. La diferencia para
los hispanoamericanos es de un afio y medio a
dos aflos de matriculacién®,

CUARTO OBJETIVO:REDUCIR LA
MORTALIDAD INFANTIL

Objetivo 4a: Reducir en dos terceras partes
las tasas de mortalidad de nisios menores de
un aiio y de nifios menores de cinco arnos

Unos 11 millones de nifios mueren cada afio de
causas que se podrian prevenir, a menudo por
falta de mejoras basicas y faciles de introducir en
la nutricion, el saneamiento, la ensefianza y la
salud materna. Ha habido rapidos progresos en
algunas regiones, el mayor de ellos en los Esta-
dos Arabes, donde el 6% de los nifios mueren
antes de cumplir cinco afios, mientras que en
1970 el porcentaje era del 20% (figura 1.12).

A pesar de que, en conjunto, la situacién en
América Latina y el Caribe es buena, 8 paises
distan de haber conseguido el objetivo. En Asia
oriental y el Pacifico, 13 paises siguen la pauta
prevista pero otros tres (entre ellos China) estan
muy atrasados, y en Camboya la tasa de mortali-
dad de menores de cinco afios estd aumentando
(véase el cuadro general 1.1). En conjunto, la
situacion en Europa central y oriental y la CEI es
mala, pero se registra un buen resultado en los
paises de Europa oriental y un resultado peor en
la Comunidad de Estados Independientes, con
mayor poblacién. En el Africa subsahariana, 33

FIGURA 1.12

Disparidades mundiales de la tasa de mortalidad de niflos menores de cinco
anos

Tasa de mortalidad de nifos menores de 5 afos (por 1.000 nifos nacidos vivos)
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Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en UNICEF 2002.
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de 34 paises estan muy atrasados o en situacion
de retroceso.

Un factor esencial para mejorar las posibili-
dades de supervivencia infantil es el niimero de
nifios vacunados contra las enfermedades mas
frecuentes. Las campafias de vacunacién, que
aumentaron mucho en el decenio de 1980, se
estabilizaron en el decenio de 1990 en un 75%
de habitantes de los paises en desarrollo. En los
dltimos afios, el porcentaje de nifios vacunados
en el Africa subsahariana ha disminuido y
actualmente es de menos del 50%”*.

La mortalidad infantil tiene un efecto radical
en la tasa de esperanza de vida en un pais, que
forma parte del indice de desarrollo humano
(IDH) y es un excelente indicador del nivel
general de salud del pais. Entre 1975 y 2000, la
esperanza de vida aument6 en Asia oriental y el
Pacifico en ocho afios, hasta casi 70 (figura
1.13). También ha aumentado uniformemente
en América Latina y el Caribe, Asia meridional y
los Estados Arabes. Sin embargo, los paises de
altos ingresos de la OCDE aventajan mucho al
resto de los paises, con una esperanza de vida de
77 afios (casi 7 afios mds que la regidon que los
sigue por orden de longevidad).

En el Africa subsahariana, devastada por el
VIH/SIDA vy los conflictos, la esperanza de vida
experiment6 un retroceso en el decenio de 1990,
a partir de un nivel que ya era tragicamente bajo.
Europa oriental y la CEI también sufrieron una
regresién, y destacan como la tnica otra regién
donde la esperanza de vida es inferior a lo que lo
era en 1990.

QUINTO OBJETIVO: MEJORAR LA SALUD
MATERNA

Objetivo 5a: Reducir las tasas de mortalidad
materna en tres cuartas partes

Mis de medio millén de mujeres mueren cada
afio como resultado de embarazos y partos™, con
grandes diferencias entre regiones (cuadro 1.3).
La peor situacion se da en el Africa subsahariana,
donde una mujer tiene una probabilidad entre
trece de morir durante el embarazo o el parto.
Para reducir la tasa de mortalidad de las
madres es esencial que aumente la niimero de
partos supervisados por personal sanitario espe-
cializado, y de nuevo se observan grandes dife-
rencias: en el Asia meridional sélo el 29% de los
partos estan supervisados por personal especiali-
zados, y en el Africa subsahariana sélo el 37%.
No hay suficientes datos sobre la mortalidad
materna o el niimero de partos supervisados por
personal médico especializado para poder eva-
luar en qué medida progresan los paises hacia
este importante objetivo, por lo cual es necesario
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CUADRO 1.3
La mortalidad materna es mucho mas
alta en unas regiones que en otras

Probabilidades en
la vida de morir
durante el embarazo

Regién o el parto
Africa subsahariana 1en13
Asia meridional 1en 54
Oriente Medio y Africa del Norte 1 en 55
América Latina y el Caribe 1en 157
Asia oriental y el Pacifico 1en 283
Europa central y oriental

y la CEI 1en 797
Paises de la OCDE 1 en 4.085

Nota: Los datos corresponden al afio més reciente disponible.
Fuente: UNICEF 2002.

y apremiante disponer de datos més completos y
comparables sobre esta cuestién fundamental.

SEXTO OBJETIVO: LUCHAR CONTRA EL
VIH/SIDA, EL PALUDISMO Y OTRAS
ENFERMEDADES

Objetivo Ga: Frenar e invertir la expansion

del VIH/SIDA

Al acabar el afio 2000, casi 22 millones de perso-
nas habian muerto de SIDA, 13 millones de
nifios habian perdido a su madre o a ambos
padres, y mas de 40 millones de personas esta-
ban infectadas con el virus del SIDA, el 90% de
ellos en paises en desarrollo, y el 75% en el
Africa subsahariana®.

En Botswana, que es el pais més afectado,
mds de un tercio de los adultos tienen la enfer-
medad, y un nifio nacido hoy tiene una espe-
ranza de vida de s6lo 36 afios: la mitad de lo que
serfa si no existiera la enfermedad (figura 1.14).
Incluso en Burkina Faso, pais el vigésimo lugar
de la lista de afectados, 330.000 adultos viven
con el VIH/SIDA y la esperanza de vida se redu-
cido en 8§ afios”’.

El impacto negativo en la esperanza de vida
no es mas que el comienzo. En Tailandia se
redujeron a la mitad los ingresos de un tercio de
las familias rurales afectadas por el SIDA,
debido al tiempo durante el que los cultivadores
y los que cuidaban a los afectados tenian que
abandonar los cultivos®®. Al mismo tiempo, los
gastos sanitarios se han disparado: en Cote
d’Ivoire, la atencién médica para un varén
enfermo de SIDA cuesta por término medio 300
ddlares al afio, lo que representa entre la cuarta
parte y la mitad del ingreso neto anual de la
mayoria de las pequefas granjas®. El impacto en
las familias pobres, cuyos ahorros para hacer
frente a ese tipo de reveses son escasos o inexis-
tentes, es devastador. En las zonas urbanas de
Cote d'Ivoire, el consumo de alimentos se
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redujo en un 41% per cépita, y los gastos escola-
res se redujeron a la mitad®.

El VIH/SIDA también es un problema en el
Caribe, que figura en segundo lugar por el
ndmero de personas infectadas. En América
Latina, 1,3 millones de personas tienen
VIH/SIDA. En Europa central y oriental y la
CEI el indice de afectados aumenta rdpida-
mente; y en Ucrania hay actualmente 240.000
personas con el virus®'. Ademds, hay sefiales de
que Asia estd al borde de sufrir una epidemia.
En Ho Chi Minh City (Viet Nam), una persona
de cada cinco que se prostituye es seropositiva, y
eso que a mediados del decenio de 1990 casi no
habfa afectados. En la India hay casi 4 millones
de seropositivos, cifra que sélo supera
Sudafrica®. Si no se toman medidas rigurosas de
lucha como se hizo en Tailandia, la epidemia
puede ser incontrolable.

No hay datos comparables de tendencias
para evaluar en qué medida tienen éxito los pai-
ses en su lucha contra la enfermedad. No obs-
tante, esta claro que las politicas pueden hacer
que mejore la situacién, y que es esencial la
introduccién de métodos anticonceptivos y el
reconocimiento de derechos a la mujer en el
dmbito de la reproduccién. Gracias a medidas
preventivas, en Uganda ha disminuido la tasa de
VIH de 14% a principios del decenio de 1990 a
cerca del 8% para el final de ese decenio®.

Asimismo, es fundamental que se propor-
cione tratamiento y cuidado a las personas afecta-
das. Sin embargo, con un coste de 300 délares
por afo/enfermo (mds de la mitad del PIB per
capita en el Africa subsahariana), el paciente afri-
cano medio con VIH no puede pagar los medi-
camentos anti-retrovirales que pueden prolongar

FIGURA 1.14
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FIGURA 1.15

Los paises de altos ingresos
generan un volumen
desproporcionado de
emisiones de CO,
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Fuente: Cuadro de indicadores 19 y
célculos de la Oficina del Informe sobre
Desarrollo Humano, basados en el
cuadro de Indicadores 5.
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su esperanza de vida. En algunos paises indus-
triales donde las principales empresas farmacéu-
ticas tienen su sede, los gobiernos han ejercido
presion sobre los paises en desarrollo para que no
fabriquen medicamentos genéricos alternativos
de esos medicamentos patentados. Sin embargo,
en la ronda de noviembre de 2001 en Doha
(Qatar) la conferencia ministerial de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC) adopt6 la
Declaracién sobre salud publica y derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comer-
cio, en la que afirmaba el derecho soberano de
los gobiernos a proteger la salud publica. La base
juridica de la Declaracién no se ha aclarado toda-
via, pero indica que la solucidn de la controversia
puede inclinarse a favor de la salud publica. Una
cuestién que atn no est4 clara es si los paises pue-
den hacer caso omiso de las patentes de produc-
tos y fabricar medicamentos genéricos para
exportarlos a otros paises en desarrollo (cuestion
de importancia vital para todos los paises en
desarrollo que carecen de industria farmacéutica
propia). El Octavo Objetivo (institucion de una
asociacion mundial para el desarrollo) incorpora
el deseo de solucionar ese problema con asisten-
cia de las propias compafifas farmacéuticas, con
cuya colaboracién se espera contar, aunque esta
claro que a raiz de la Declaracién de Doha la nor-
mativa internacional ha de anteponer la salud
publica mundial a toda otra consideracidn.

Objetivo 6b: Detener y empezar a reducir el
paludismo y otras enfermedades importantes

Cada afio hay al menos 300 millones de casos de
paludismo, el 90% de ellos en el Africa subsaha-
riana®, Cada afio, mds de 60 millones de perso-
nas contraen tuberculosis®. Las actuales tecno-
logias en la medicina pueden evitar que tales
enfermedades sean mortales, pero la falta de
acceso a los remedios hace que la tuberculosis
mate cada afio a 2 millones de personas®, y el
paludismo, a 1 millén®. Como suele suceder, los
mis pobres son los mas afectados.

Si no se introducen medidas més eficaces de
control, se calcula que para el afo 2020 casi
1.000 millones de personas enfermardn de
tuberculosis, y que 35 millones morirdn®®. Ade-
mas de su costo humano, la enfermedad acarre-
ard un alto precio econémico: un indice alto de
paludismo conlleva una reduccién del creci-
miento econémico del 1% o mds al afio®. Hay
iniciativas para reforzar los sistemas nacionales
de salud publica y aumentar el apoyo internacio-
nal, y hay indicios alentadores: por ejemplo, la
OMS concert6 un acuerdo con la empresa suiza
Novartis acerca del medicamento Coartem, que
es sumamente eficaz contra el paludismo. El
precio de este firmaco, que puede reducir la

tasa de contagio y de mortalidad en un 75%,
ha bajado a menos de 2,5 délares por trata-
miento’’. No obstante, para muchas personas
todavia es demasiado caro, y no es més que el
comienzo de los esfuerzos desplegados para
ganar la batalla contra esas enfermedades.

SEPTIMO OBJETIVO - ASEGURAR LA
SOSTENIBILIDAD DEL MEDIO AMBIENTE

Es muy dificil fijar objetivos mundiales debido a
la diversidad de los problemas ambientales en
los distintos paises y regiones, por lo que este
objetivo establece principios generales para la
sostenibilidad y la reduccién del coste humano
de la degradacion del medio ambiente.

Objetivo 7a - Integrar los principios del desa-
rrollo sostenible en normativas y programas
nactonales e invertir la tendencia a la pérdida
de recursos medioambientales.

Esta ampliamente reconocido que las emisiones
de CO, contribuyen en gran medida al recalen-
tamiento mundial. Las emisiones han aumen-
tado de manera espectacular a mas de 6.000
millones de toneladas en 1998, cuando en 1980
ascendian a 5.300 millones. Los paises con altos
ingresos generan mucho mas de lo que corres-
ponderia a su poblacién (figura 1.15).

En todo el mundo ha mejorado la eficiencia
energética en todos los aspectos de la produc-
cién de bienes, pero el aumento de la produc-
cién mundial hace que esas mejoras no sean sufi-
cientes para reducir las emisiones de CO, en el
mundo. Asi pues, el Protocolo de Kyoto de la
Convencién Marco sobre Cambio Climético
pretende reducir las emisiones principalmente a
través del control de la contaminacién indus-
trial. El Protocolo de Kyoto podria ser un paso
importante hacia el control de las emisiones,
pero adn no lo han ratificado 165 paises que
representan el 89% de las emisiones mundiales
de CO, (cuadro de indicadores 19). El protago-
nista mas importante entre los que faltan son los
Estados Unidos, que originan casi la cuarta
parte de las emisiones totales mundiales de CO,.

La ratificacion por un pais de tratados inter-
nacionales puede ser un elemento ttil para cali-
brar su grado de compromiso formal respecto
de cuestiones medioambientales fundamentales
que no cabe supervisar a escala mundial. La
deforestacidn, los riesgos para las especies ame-
nazadas y el estado de las pesquerias mundiales
estan en general cubiertos por el Convenio
sobre Diversidad Biolégica de 1992, ratificado
por 168 paises (cuadro de indicadores 19). No
obstante, la firma de un tratado no garantiza
que un pafs vaya a actuar. Es necesario com-
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prender bien la situacién de cada pafs, y tener
planes para lograr que el disfrute actual del pla-
neta no se haga a expensas de otros habitantes
actuales o futuros.

Para conseguirlo, la Agenda 21, aprobada
por los gobiernos en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo (UNCED) de 1992 en Rio de Janeiro esta-
blece un conjunto de principios para conseguir
un desarrollo sostenible, basados en la necesidad
de gestionar la economia, el medio ambiente y
los problemas sociales de una forma coherente y
coordinada. Hasta marzo de 2002, 73 paises han
firmado la Agenda 21 y 33 la han ratificado.

Uno de los principales temas de los que trata
la Agenda 21 es la desertificacion. Los ecosiste-
mas de tierras secas, que cubren mas de la ter-
cera parte de la superficie terrestre del mundo,
son muy vulnerables a la explotacidn excesiva y
al uso inadecuado del suelo. La productividad
de la tierra puede verse afectada por la pobreza,
la inestabilidad politica, la deforestacién, el
exceso de pastoreo y las malas practicas de riego.

El coste humano es enorme. Mis de 250
millones de personas que viven de la tierra estan
directamente afectadas por la desertificacién

El coste humano es enorme. Mds de 250
millones de personas que viven de la tierra estdn
directamente afectadas por la desertificacién, y
el sustento de 1.000 millones de personas de mas
de cien paises estd amenazado. Entre ellos estan
muchas de las personas més pobres, mds margi-
nadas y mas débiles politicamente.

La Convencién de las Naciones Unidas para
la Lucha contra la Desertificacion, ratificada por
115 pafses, tiene como objetivo combatir la
desertificacion y paliar los efectos de la sequia,
especialmente en Africa. Esto exige estrategias
de largo plazo integradas, centradas tanto en el
aumento de la productividad de los suelos como
en la rehabilitacién, conservacidn y gestién sos-

tenible de los recursos de tierra y agua”.

Objetivo 7b - Reducir a la mitad el porcen-
taje de personas que carecen de agua potable
de modo duradero

Objetivo 7c - Lograr para el ajio 2020 una
mejora importante para la vida de al menos
100 millones de personas que viven en aglo-
meraciones insalubres

Las condiciones del medio ambiente afectan espe-
cialmente a la salud de los pobres. Los riesgos tra-
dicionales tales la falta de agua potable, servicios
sanitarios y eliminacién de residuos conducen a
importantes brotes de diarrea, paludismo y célera.
Los riesgos modernos como la contaminacién del
aire en las ciudades y dentro de los edificios pue-
den causar infecciones del aparato respiratorio, y

la exposicién a productos quimicos agricolas o
industriales y a los desechos que produce el desa-
rrollo también causan dafios a la salud.

La Declaracién del Milenio trata por sepa-
rado las metas de agua potable y saneamiento.
El saneamiento es un indicador de la mejora de
las condiciones de vida de los que habitan en
aglomeraciones insalubres. En el afio 2000,
1.100 millones de personas no tenfan acceso a
agua potable, y 2.400 millones de personas no
disponian de ninguna clase de servicios sanita-
rios mejorados™.

Las consecuencias para la salud son conside-
rables. Cada afio se producen unos 4.000 millo-
nes de casos de diarrea que causan 2,2 millones
de muertes, principalmente de nifios, lo que
representa el 15% de la mortalidad infantil en
los paises en desarrollo. Otros motivos de preo-
cupacién son las lombrices intestinales, que
infectan a aproximadamente el 10% de la pobla-
cién de los paises en desarrollo, y el tracoma que
ha causado la ceguera de 6 millones de personas
y amenaza a unos 500 millones”.

También estd en juego la dignidad humana.
Un estudio de hogares rurales en Filipinas mues-
tra que el motivo de que desearan letrinas eran,
mas que los beneficios para la salud, la ausencia
de moscas, un entorno més limpio, mas intimi-
dad y la supresién de un motivo de vergiienza’®.

Durante el decenio de 1990 ha habido pro-
gresos. 800 millones de personas mas tienen
acceso ahora a agua de mejor calidad, y 750
millones més tienen un mejor saneamiento77. La
mayorfa de los paises de los que se tienen datos
siguen la pauta prevista en su proceso de reducir
a la mitad el niimero de personas sin acceso a
agua de mejor calidad, pero el reto sigue siendo
de enorme magnitud. El 27% de la poblacién
mundial vive en paises muy atrasados en cuanto
a este objetivo.

OCTAVO OBJETIVO - INSTITUIR UN
REGIMEN DE ALIANZAS A ESCALA
MUNDIAL EN FAVOR DEL DESARROLLO

Las implicaciones del Octavo Objetivo estan cla-
ras: las acciones a escala mundial deben crear un
entorno en el que todos los pueblos y todos los
paises tengan la posibilidad de materializar su
potencial.

Asistencia internacional para los Objetivos de
Desarrollo del Milenio

La financiacién es una responsabilidad clave. La
asistencia, tanto de fuentes oficiales como de
otras nuevas, es fundamental para acelerar el
desempefio de los paises que no alcancen los
objetivos, asi como para mantener la actividad de
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FIGURA 1.16

La asistencia oficial para el
desarrollo (AOD) tiene que
duplicarse para poder cumplir
los Objetivos de Desarrollo
del Milenio

AOD total requerida

para cumplir todos
los objetivos: entre ;

96.000y 116.000

millones
AOD actual:
56.000
millones
AOD

Fuente: Banco Mundial y FMI, 2001.

FIGURA 1.17

La asistencia ha disminuido
en la mayoria de los paises
del CAD entre 1990 y 2000

(en miles de millones de $)

3 3
paises paises 2
$1,6 $5,6 paises

Aumento $1,8
de la

asistencia

<03% 03a05% >0,5%
Asistencia aportada
(en porcentaje del PNB)

Disminucion
de la
asistencia

3 3
paises paises
$5.3 $6,2

7
paises

$33,0

Fuente: Calculos de la Oficina del Informe
sobre Desarrollo Humano, basados en el
cuadro de indicadores 15.
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los que ya van por buen camino. Ahora bien,
Jcudnta asistencia es necesaria? Es practicamente
imposible calcular lo que cuesta conseguir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, pero es
importante conocer la magnitud de la responsa-
bilidad de las naciones més ricas. Los cdlculos a
escala mundial han de basarse en valoraciones
detalladas de cada pais, para poder investigar a
fondo la manera en que los paises avanzan hacia
los objetivos, comprender mejor en qué 4reas
han de centrarse las politicas, y obtener una esti-
macién mucho mas exacta del coste de dichas
politicas y de las posibles fuentes de financiacién.
Hay demasiado pocos estudios de paises de esa
clase para poder dibujar una panoramica a escala
mundial (recuadros 1.3 y 1.4).

El célculo del coste total para conseguir
todos los objetivos es espinoso, ya que se deben
tener en cuenta los efectos colaterales positivos
del éxito alcanzado en cada area. Se ha llegado a
cierto consenso sobre una cifra que tiene en
cuenta esos efectos de sinergia, que da un total
aproximado de entre 40.000 y 60.000 millones
de ddlares de asistencia anual adicional a los
56.000 millones de délares actuales (figura 1.16).

Aunque son aproximaciones, estas cifras
muestran la magnitud de lo necesario. Si se com-
paran con la asistencia oficial actual para el desa-
rrollo que aportan los paises desarrollados —unos
56.000 millones de délares anuales- queda claro
que es necesario duplicar esa asistencia, lo que
representaria aproximadamente el 0,5% del
PNB de los paises del Comité de Asistencia al
Desarrollo (CAD) de la OCDE, bastante menos
que el 0,7% acordado en la Asamblea General de
las Naciones Unidas de 1970.

La Declaracién del Milenio no fija metas
concretas para la asistencia, pero si lo hubiera
hecho la mayoria de los paises de la OCDE
hubieran salido malparados. De los 22 paises del
CAD, 17 destinan menos del 0,5% de su PNB a
la asistencia exterior, y 11 dan menos del 0,3%;
muchos paises dieron en el afio 2000 menos que
en 1990 (figura 1.17)78. Los paises con grandes
economias aportan ms en términos absolutos,
pero no como porcentaje de su PNB. Con
13.500 millones de ddlares, Japén es el pafs que
mds aporta, pero en proporcion a su PNB estd
en la parte media de la horquilla. Los Estados
Unidos es el nimero dos en términos absolutos
pero tiene el porcentaje mds bajo (cuadro de
indicadores 15).

La asistencia se ha reducido considerable-
mente en los tltimos afios, pero los anuncios
hechos en marzo de 2002 en la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre la financiacién del
desarrollo sugieren que puede invertirse esa ten-
dencia. El Gobierno de Bush se ha propuesto
aumentar la asistencia anual oficial al desarrollo
durante los tres proximos ejercicios fiscales, con

lo que a partir del tercer afio los Estados Unidos
aportarfan 5.000 millones de ddlares anuales
adicionales respecto de su aportacién anual -lo
que representa un aumento del 50%- que sera
aproximadamente el 0,15% de su PNB”. Los
Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién
Europea anunciaron como nuevo objetivo el
0,39% de su PNB para el afio 2006, lo que repre-
senta 7.000 millones de délares anuales adicio-
nales®. Aunque eso no llega a duplicar la asis-
tencia, ni se alcanza el 0,5% del PNB como seria
necesario, los incrementos propuestos represen-
tan una medida en la buena direccién.

Algunos paises, generalmente pequefios,
han resistido a la reciente tendencia de dismi-
nuir la asistencia. En el decenio de 1990, Irlanda
ha duplicado su asistencia, que del 0,16% pasé
al 0,30% del PNB, mientras que Luxemburgo la
triplicé, pasando del 0,21% al 0,71%.

Las demés formas de financiacién han
cobrado mas importancia, pero distan mucho de
poder sustituir a la asistencia oficial incremen-
tada. Los recursos generados por las organiza-
ciones no gubernamentales han aumentado con-
siderablemente (cuadro 1.4), pero siguen siendo
pequedios si se comparan con la asistencia oficial
al desarrollo. Tampoco la filantropia es una
alternativa: la Red de la Fundacién George
Soros dona unos 500 millones de délares al afio,
la mayor parte para paises en desarrollo y paises
en transicion, sobre todo para fomentar los
derechos humanos, la cultura y el desarrollo eco-
némico y social®!. La Fundacién Bill y Melinda
Gates ha donado mas de 4.000 millones desde el
principio del afio 2000, la mitad de esa suma
para iniciativas de salud mundial®?,

Muchos paises en desarrollo pagan todavia
sumas enormes en concepto de deuda. No toda
deuda es mala: tomar un préstamo hoy para con-
seguir un rendimiento mafiana con frecuencia es
un acto prudente, pero la magnitud de la deuda
en muchos paises en desarrollo ahoga las finan-
zas publicas y con frecuencia es consecuencia de
que hace mucho tiempo regimenes autoritarios
gastaron el dinero improductivamente.

La medida m4s reciente para reducir la
deuda es la iniciativa «Paises pobres muy endeu-
dados»(PPME) puesta en marcha por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) en 1996 para dar una amplia liberacién
de la deuda a los paises mds pobres y mds endeu-
dados®. Para los paises de desarrollo humano
bajo, de los que 28 forman parte de esta inicia-
tiva, el servicio total de la deuda se redujo entre
1990y 2000 del 5,1% al 3,6% del PIB (cuadro de
indicadores 16). No obstante, ha habido llama-
mientos, liderados por Jubilee 2000, indicando
que esa reduccién de la deuda no es suficiente, y
que muchos paises que la necesitan desesperada-
mente no estdn incluidos en la iniciativa. Los
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TABLA 1.4

Las exportaciones y el servicio de la deuda
dominan las corrientes de recursos con origen
o destino en paises en desarrollo

Porcentaje del
PIB de los paises
en desarrollo

Tipo de corriente 2000
Exportaciones 26,0
Servicio de la deuda 6,3
Inversiones directas extranjeras netas 2,5
Asistencia 0,5
Subvenciones netas de organizaciones no
gubernamentales 0,1

Fuente: Célculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano,
basados en los cuadros de indicadores 14, 15y 16.

nuevos compromisos anunciados recientemente
por el Banco Mundial y el FMI para aumentar y
ampliar la liberacién de deudas durante los pré-
ximos afios son un elemento positivo®,

Asistencia mejor

Para lograr los objetivos es necesaria ms asisten-
cia, pero no hay garantias de que vaya a tener el
impacto debido en los lugares adecuados. Para
que las transferencias tengan impacto sobre los
objetivos fijados en la Declaracién de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio, no sélo deberd
haber mis asistencia, sino una asistencia mejor.

¢Quién ha de recibirla? Los donantes estan
concentrando su asistencia en los paises que han
demostrado que son capaces de gestionarla y
supervisarla eficazmente®. Aunque esta actitud
es comprensible, entrafia grandes peligros, pues
significa que son justamente los paises que van
atrasados en el logro de sus objetivos y que mas
necesitan recursos, los que menos probabilidad
tendran de recibir asistencia.

La asistencia no sélo ha de dirigirse a los
paises que mas la necesitan, sino que debe enca-
minarse a las dreas adecuadas. De la asistencia
de los paises CAD, cada afio se asignan sola-
mente 2.000 millones de délares a la ense-
flanza®. Para lograr las metas sobre ensefianza,
esta cifra debera aumentar en 9.000 a 12.000
millones de ddlares, o sea de aproximadamente
el 3,5% del total de asistencia a bastante mds del
10%. Analogamente, para lograr los objetivos
también deberd asignarse una parte mayor de la
asistencia a otros servicios sociales basicos. No
obstante, esto requiere decisiones dificiles sobre
prioridades, y llegar a un entendimiento sobre la
mejor manera de distribuir la asistencia entre las
diferentes esferas en competencia.

Comercio e inversiones exteriores directas (IED)

Las transferencias unidireccionales directas no
seran suficientes para crear una asociacién mun-
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RECUADRO 1.3

Consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, pais por pais

El examen de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio a nivel mundial no sélo permite
determinar en qué medida se ha progre-
sado, hasta donde hay que llegar y cuanto
queda por hacer para conseguir los objeti-
vos o para afrontar nuevos desafios. Estas
cuestiones han de estudiarse a nivel nacio-
nal, y para colmar este vacio se estan elabo-
rando informes nacionales sobre los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio. Se han
publicado informes sobre Bolivia, Cam-
boya, Camertin, Chad, Madagascar, Nepal,
la Republica Unida de Tanzania y Viet
Nam, y se estdn preparando otros nuevos.
Los informes proporcionan una visién mas
profunda y detallada que el analisis mun-
dial, y a veces lo contradicen.

Acceso a agua segura en Uganda

Durante el decenio pasado Uganda amplié
considerablemente sus servicios de abasteci-
miento de agua; los datos del pais indican que
el porcentaje de personas sin acceso a agua
potable disminuyé del 82% en 1991 al 46% en
2001, lo que coloca al pais en buenas condi-
ciones para conseguir la meta establecida en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Sin
embargo, los datos internacionales indican
que Uganda estd muy atrasada para conseguir
ese objetivo (cuadro A1.3 del Apéndice). Para
determinar perfectamente los progresos de un
pais es importante alcanzar un consenso sobre
definiciones, fuentes y procedimientos de nor-
malizacién. Uganda ha ido més all4, y se ha
fijado una meta nacional en materia de acceso
universal a agua potable. Esa meta requerird
una mejor proteccion de las fuentes de agua

Fuente: PNUD 2002e.

para contrarrestar la disminucién de los nive-
les freticos, lo cual hara necesario un régimen
de propiedad y participacién comunitario.

Lucha contra el VIH/SIDA en Malawi

El Gobierno de Malawi reconoce que su pro-
blema de VIH/SIDA ha superado los limites
del sector de la salud ptiblica tradicional y
que, si no se contiene, la pandemia se conver-
tird en la mayor amenaza para el desarrollo
nacional. Actualmente la normativa se centra
en la mentalizacién publica y la mejora de la
informacién, en promover activamente el
cambio de conducta y en aumentar la utiliza-
cién de preservativos, especialmente en gru-
pos de alto riesgo. Las autoridades han cre-
ado una red de asociaciones publico-privadas
descentralizadas a las que ha encomendado
que lleven a cabo una campania multisectorial
para luchar contra el VIH/SIDA.

Ensefianza primaria en Filipinas

Para los paises en mejor situacién no basta
con cumplir los objetivos para alcanzar el
desarrollo; atin les esperan nuevos desafios
propios de cada pafs, que no cabe desesti-
mar. Filipinas ya ha conseguido el objetivo
de la matriculacién primaria universal, pero
para seguir mejorando el nivel de ensefianza
la normativa se centra ahora en el aumento
del niimero de nifias y nifios que han com-
pletado ciclos escolares y en mejorar la cali-
dad de la ensefianza. Se han fijado metas
nacionales que aumentan el nimero de pro-
fesores en un 70% para el afio 2015, el
ntmero de aulas en un 60% y el de libros de
texto en reserva en un 130%.

dial, ni tampoco deben serlo. Para fomentar su
propio desarrollo, los paises en desarrollo deben
competir y prosperar dentro de la economia
mundial. El hecho de que los flujos financieros
que los paises en desarrollo reciben como asis-
tencia son muy pequefios si se comparan con los
de otras fuentes, demuestra el grado de integra-
cién que tienen estos paises (cuadro 1.4). En el
decenio de 1990 las inversiones exteriores direc-
tas en los paises en desarrollo aumentaron mis
rapidamente que otras corrientes financieras, del
0,9% del PIB al 2,5% (cuadro de indicadores
16). Aunque los paises en desarrollo sélo reci-
ben una fraccién mintscula del total de IED, en
especial los paises mas pobres, esas entradas de
capital son actualmente més importantes que la
asistencia directa al desarrollo.

En principio, participar en el mercado mun-
dial brinda los mismos beneficios que ofrece una
economia de mercado floreciente dentro de un
pais. Sin embargo, el comercio mundial estd
muy reglamentado, dominado por los podero-



RECUADRO 1.4

Informes nacionales sobre desarrollo humano: novedades en la normativa nacional

Los informes nacionales sobre desarrollo
humano, publicados anualmente o cada dos afios,
parten del marco analitico del Informe sobre
Desarrollo Humano mundial, examinan las cues-
tiones mas urgentes de cada pais en materia de
desarrollo, y estudian formas de situar el desarro-
llo humano a la cabeza de las prioridades del pro-
grama politico nacional.

Los informes nacionales sobre desarrollo
humano son documentos especificos propiedad de
cada pais, redactados por los principales intelec-
tuales y expertos nacionales, y a menudo incorpo-
ran datos que no se publican en ningtin otro texto.
A través de un proceso nacional de consultas,
investigacion y redaccion, atinan diversas perspec-
tivas, plantean cuestiones dificiles y ayudan a
movilizar iniciativas en pro de una normativa del

conforman la politica corporativa del PNUD
sobre el particular:

e Propiedad nacional.

e Anilisis independiente.

e Analisis de alta calidad.

®  Preparacién de caracter inclusivo y en régi-
men de participacion .

e Presentacion flexible e imaginativa.

e Seguimiento continuado.

Desde 1992 se han elaborado més de 400
informes regionales y nacionales sobre desarrollo
humano en mds de 135 pases.

Todos los informes nacionales sobre desarro-
llo humano ponen de relieve conceptos clave del
desarrollo humano. Ademds, cada equipo nacio-
nal se ocupa de temas concretos relacionados con
las cuestiones que mas urgencia tienen para el

ban al pais en el momento de publicarse el
informe; por ejemplo, 263 han analizado temas
relacionados con la gobernabilidad como la
sociedad civil, la juventud, los derechos huma-
nos, la funcién del Estado, la descentralizacién, la
exclusion y la cohesién social, la participacion, la
desigualdad y la democracia (véanse los cuadros).
Los informes ofrecen recomendaciones normati-
vas concretas acerca de la forma de enfocar esos
4mbitos tematicos a través del prisma del desa-
rrollo humano.

Informes nacionales sobre desarrollo
humano, publicados desde 1992

Estados

Europa oriental Arabes, 26

y la CEl, 157 Asia y el Pacifico,

desarrollo humano. Los informes son asimismo un  pais en materia de desarrollo humano. Los infor- »
instrumento de planificacién y andlisis de las poli- ~ mes han tratado de diversos enfoques del desa- o
ticas que coadyuvan al progreso hacia la consecu-  rrollo humano en materia de gobernabilidad, IEIER Lt
cién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y ~ pobreza, crecimiento econémico, disparidades é; | Caribe,
proporcionan un medio singular y valioso para el entre géneros, paz y seguridad, y tecnologia de las
anlisis de cuestiones de 4mbito mundial. comunicaciones. A pesar de que 299 informes
Hay seis principios fun_damen_tales que sirven nacionales han versado sobre el desarrollo e TG

como base para la produccién de informes nacio-  humano en general, la mayor parte se han ocu- '
nales sobre desarrollo humano positivos, y que  pado de otras cuestiones urgentes que interesa-
Informes nacionales sobre desarrollo humano, por temas

’ ’ Asiay Europa oriental Ameérica Latina
Tema Africa Estados Arabes el Pacifico y la CEl y el Caribe Total
Desarrollo humano en general 86 18 32 100 63 299
Gobernabilidad 4 14 20 145 43 263
Pobreza 54 15 35 123 39 266
Géneros 12 8 1 27 5 63
Paz y seguridad 7 1 3 28 9 48
Supervivencia y salud 1 5 13 34 6 69
Medio ambiente 18 4 12 39 8 81
Tecnologia de la informacién y comunicaciones 11 10 1 45 8 85
Informes nacionales sobre desarrollo humano con un analisis de temas relacionados con la gobernabilidad

’ ; Asia Europa oriental ~ América Latina
Tema Africa Estados Arabes el Pacifico y la CEl y el Caribe Total
Gobernabilidad 19 1 4 30 1 65
Sociedad civil 8 0 1 12 0 21
Juventud 0 3 4 7 2 16
Derechos humanos 3 0 1 1 2 17
Funcién del Estado 3 2 3 21 15 44
Descentralizacion 2 1 2 1" 5 21
Exclusion y cohesion social 0 0 3 25 2 30
Participacion 4 5 1 18 1 29
Desigualdad 0 0 0 2 1 3
Democracia 2 2 1 4 17

Nota: Los informes pueden abarcar mas de un tema.

Fuente: Calculos de la Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, basados en PNUD 2002d.
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sos, y no es en modo alguno una palestra igual
para todos. Generalmente el pobre de un pais en
desarrollo que vende en los mercados mundiales
se enfrenta con barreras dos veces mds altas que
las de un trabajador medio de los paises indus-
triales®”, donde nada mds que las subvenciones a
la agricultura son de unos 1.000 millones de
délares diarios, mas de seis veces el total de la
asistencia. Estas barreras y subsidios cuestan a
los paises en desarrollo mas en posibilidades de
exportacién perdidas que los 56.000 millones de
ddlares de asistencia que reciben cada ano®,

El pobre de un pais en desarrollo que vende
en los mercados mundiales se enfrenta con
barreras dos veces més altas que las de un traba-
jador medio de los paises industriales

Si existiera una igualdad de oportunidades,
muchos de los beneficios se obtendrian en 4reas
de ingresos y capacitacion bajos, tales como la
agricultura, los textiles y la confeccién de pren-
das de vestir. De esta forma, en muchos casos se
beneficiarian los paises mas pobres y las perso-
nas mds pobres®. La eliminacién de las barreras
comerciales y los subsidios en los paises ricos,
que reducen las importaciones desde los paises
pobres, es pues una prioridad urgente, y repre-
senta una posible via para un desarrollo conside-
rablemente més acelerado.

El llamamiento que hace la Declaracién de
Objetivos de Desarrollo del Milenio en favor de
un sistema de intercambios comerciales no dis-
criminatorio asigna una clara responsabilidad a
los pafses més ricos del mundo, pero sélo es un
paso pequeiio por la via hacia el cambio del sis-
tema. Y aunque la liberalizacién del sistema
aportard considerables ventajas globales, no
beneficiard a todos por igual, ya que perjudicara
a algunos sectores en algunos pafses, sectores
que se opondrén a ella.

Sin embargo, los perjudicados son algo mas
que simplemente grupos de presion a quienes se
debe vencer: son personas, familias y comunida-
des cuya vida repentinamente empeora debido a
la mundializacion y a la competencia del extran-
jero. Personas de todo el mundo comparten esa
desesperacion, y su niimero aumentars a medida
que el comercio se liberalice.

Estd en curso un debate acalorado acerca de
esta cuestidn, pero algunos estudios recientes
indican que el aumento del comercio mundial
ha sido una causa importante del fuerte
aumento de las desigualdades en los paises
industriales en los decenios de 1980 y 1990%.
Sin embargo, frenar el comercio probablemente

dafiard a quienes son atin mas pobres en los pai-
ses en desarrollo.

Ya que el incremento del comercio aumenta
los ingresos totales, la respuesta a este dilema
moral —que aparentemente enfrenta a los trabaja-
dores pobres de los paises industriales con los
trabajadores atin mas pobres de los paises en
desarrollo- es redistribuir parte del beneficio
total entre los perjudicados directos. Eso signi-
fica brindar una mayor seguridad social y més
asistencia para encontrar un nuevo puesto de tra-
bajo a quienes lo hayan perdido. Canad4 y Dina-
marca han empleado con éxito las transferencias
fiscales y la seguridad social para contrarrestar el
aumento de las desigualdades en el nivel de los
salarios del mercado antes de la imposicion fiscal
(véase el recuadro 1.2), indicando que las inevita-
bles pérdidas sectoriales que causa el aumento
del comercio pueden distribuirse de forma justa
dentro de cada economia.

Para que las ventajas de la mundializacion se
distribuyan mds ampliamente, los paises indus-
triales deben eliminar las barreras comerciales
contra los pafses en desarrollo. La reunién de la
Organizacion Mundial del Comercio en Doha
en 2001 elaboré un marco para reducir en todo
el mundo los obsticulos al comercio, pero preo-
cupa la posibilidad de que las reducciones en los
sectores mas importantes -las barreras para arti-
culos textiles y las subvenciones agricolas- pue-
dan subsistir cuando se elaboren las correspon-
dientes normativas. Ademids, los paises
industriales tienen que lograr que sus trabajado-
res de sectores afectados por la competencia
mundial no deban soportar toda la carga de los
cambios causados por la innovacién y la integra-
cién mundiales.

La nueva era de la integracion mundial
ofrece beneficios latentes gigantescos que no se
materializardn si no se incluye en ellos a un
mayor porcentaje de la poblacién mundial. Esto
tiene consecuencias importantes para las politi-
cas nacionales e internacionales tanto de los pai-
ses industriales como de los paises en desarrollo.
Quiz4 el factor més importante sea la necesidad
de incluir a més personas en la adopcién de las
decisiones que afectan a sus vidas en el mundo
contemporaneo, y hacer que mds personas se
beneficien de las ganancias econdémicas y socia-
les. El presente Informe se centra en un impor-
tante reto: lograr esos objetivos y conseguir al fin
y al cabo, que la gobernabilidad democritica
acttie en favor del desarrollo humano en el sen-
tido més pleno de la expresidn.
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El pobre de un pais en
desarrollo que vende en
los mercados mundliales
se enfrenta con barreras
dos veces mads altas
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PRESENTACION 1.2

MEDICION DEL DESARROLLO HUMANO: INDICES DE DESARROLLO HUMANO

Diferentes trayectorias en IDH

1975 2000

0,950 /‘ Suiza
0,900 \\Finlandla
0,850

0,800

Venezuela

0,750 _/_ Brasil
0,700

0,650
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Fuente: Cuadro 2, indicadores.

Indice de Desarrollo Humano

El indice de desarrollo humano (IDH) es una medi-
cién compuesta de tres dimensiones del concepto de
desarrollo humano: vivir una vida larga y saludable,
recibir educacién y gozar de un nivel de vida deco-
roso (véase la nota técnica). De este modo, en él se
combinan la medicién de la esperanza de vida, la
matriculacién escolar, la alfabetizacién y los ingresos,
a fin de ofrecer un panorama del desarrollo de un pais
mias amplio que el que resultaria si se consideraran
tnicamente los ingresos, que con demasiada frecuen-
cia se equiparan al bienestar. Desde que se creé el
IDH en 1990, se han creado tres indices complemen-
tarios para destacar aspectos particulares de desarro-
llo humano: el indice de pobreza humana (IPH), el
indice de desarrollo relativo al género (IDG) y el
indice de potenciacion de género (IPG).

El IDH puede destacar los éxitos de algunos pai-
ses y el progreso mas lento de otros. Venezuela
comenz$ con un IDH superior al del Brasil en 1975,
pero este dltimo ha progresado con mucha mayor
rapidez. Finlandia tenia un IDH mds bajo que Suiza
en 1975, pero actualmente estd ligeramente por
encima. Las clasificaciones segtin el IDH y el PIB per
cdpita pueden también diferir, con lo que se demues-
tra que cabe conseguir altos niveles de desarrollo
humano sin disponer de ingresos altos, y que los altos
ingresos no garantizan niveles altos de desarrollo
humano (véase el cuadro 1 de indicadores). El Paquis-
tan y Viet Nam tienen ingresos similares, pero Viet
Nam ha hecho mucho més por convertir esos ingresos
en desarrollo humano. De modo similar, Jamaica ha
conseguido un IDH mucho mejor que Marruecos,
aproximadamente con los mismos ingresos.

Swazilandia consigue el mismo IDH que Bots-
wana, pese a contar con menos de dos terceras partes
de ingresos, y lo mismo cabe decir de Filipinas y Tai-
landia. Por consiguiente, aplicando las politicas ade-
cuadas, los paises pueden adelantar en el desarrollo
humano incluso con niveles bajos de ingresos.

La mayoria de las regiones han experimentado un
progreso regular en IDH durante los tltimos 20 afios,
con Asia Oriental y el Pacifico registrando avances par-
ticularmente notables en el decenio de 1990. Los Esta-

IDH, IDG, IPH-1, IPH-2- Componentes similares, mediciones diferentes

dos Arabes también han experimentado un creci-
miento sustancial, por encima de la media de los paises
en desarrollo. Por el contrario, el Africa subsahariana
ha permanecido casi estancada, a la par con Asia meri-
dional en 1985, que ha quedado muy retrasada. Dos
grupos de paises han sufrido retrocesos: los paises de la
CEI, que estin atravesando lo que para muchos ha sig-
nificado una larga y costosa transicién a la economia de
mercado, y los paises africanos pobres, cuyo desarrollo
se ha visto obstaculizado o ha sufrido un proceso de
inversion debido a una variedad de factores, incluido el
VIH/SIDA y los conflictos externos e internos.

Aunque el IDH es un punto de partida util, se
omiten aspectos vitales de desarrollo humano, en
especial la capacidad de participar en las decisiones
que afectan a la vida de una persona. Una persona
puede ser rica, saludable y bien instruida, pero sin esa
capacidad el desarrollo humano se ve obstaculizado.

La ausencia de la dimensién de las libertades en el
IDH ha sido puesta de relieve desde que se publicaron
los primeros Informes sobre Desarrollo Humano, y
se impulsé la creacién de un indice de libertad
humana (ILH) en 1991 y un indice de libertad politica
(ILP) en 1992. Ninguna de estas medidas sobrevivié
su primer afio, lo que pone de manifiesto la dificultad
de captar adecuadamente en un solo indice, la comple-
jidad de tales aspectos de desarrollo humano. Pero
esto no significa que los indicadores de libertades poli-
ticas y civiles puedan ignorarse por completo al exami-
nar el estado de desarrollo humano de un pafs.

Cuando los indicadores de democracia y partici-
pacién se consideran conjuntamente con el IDH,
surge un panorama diferente. Grecia y Singapur estin
muy iguales en el nivel de IDH, pero cuando se tiene
en cuenta también la participacién democratica, Gre-
cia se destaca considerablemente. Lo mismo cabe
decir de Belarts y la Federacion de Rusia, que recibe
mejores calificaciones democriticas, como expresién
de sus logros democriticos (véase el cuadro 1 de indi-
cadores y el cuadro Al1.1 del apéndice).

No existe una relacion simple entre el IDH y la
democracia, aunque los pafses con los niveles mas
altos de democracia también tienen un IDH relativa-
mente alto. En el capitulo 2 se examina la relacién en

indice  Longevidad Conocimientos Nivel de vida decoroso Participacion o exclusion
IDH Esperanza de vida al nacer 1. Tasa de alfabetizacion de adultos PIB per cépita (PPA en délares EE.UU.) —
2. Tasa de matriculacion combinada
IPH-1  Probabilidad al nacer de  Tasa de analfabetismo adulto Privacion de medios econémicos, calculada a partir de: —
no sobrevivir hasta 1. Porcentaje de personas que no usan fuentes de agua mejoradas
la edad de 40 afios 2. Porcentaje de nifios menores de cinco afios que tienen
un peso inferior al normal
IPH-2  Probabilidad al nacer de  Tasa de analfabetismo funcional Porcentaje de personas que viven por debajo de la linea Tasa de desempleo de
no sobrevivir a la edad de pobreza de ingreso (50% de la mediana del ingreso largo plazo (12 meses
de 60 afos familiar disponible) 0 mas)
IDG Esperanza de vida del 1. Tasas de alfabetizacion de adultos Ingreso estimado del hombre y de la mujer, reflejo del —

hombre y de la mujer
al nacer

2. Tasas de matriculacion adulta en primaria,
secundaria y terciaria combinadas

control del hombre y de la mujer sobre los recursos
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detalle y se llega a la conclusién de que no hay un vin-
culo automdtico entre la democracia y el desarrollo.

Indice de pobreza humana

Si bien el IDH mide el progreso general registrado por
un pais en materia de desarrollo humano, el indice de
pobreza humano (IPH) refleja la distribucion de ese
progreso y mide el ctimulo de privaciones que persis-
ten. El TPH mide las privaciones en las mismas dimen-
siones del desarrollo humano biésico que el IDH.

IPH-1

El TPH-1 mide la pobreza en los paises en desarrollo.
Se centra en las privaciones en tres dimensiones, a
saber, la supervivencia, medida a partir de la probabi-
lidad al nacer de no sobrevivir hasta la edad de 40
afos; los conocimientos, a partir de la tasa de analfa-
betismo adulto, y el aprovisionamiento econémico
general, tanto publico como privado, reflejado por el
porcentaje de personas que no utilizan fuentes de
agua mejoradas y el porcentaje de nifios menores de
cinco afios que tienen un peso inferior al normal.

IPH-2

El IPH-2 mide la pobreza humana en algunos paises
miembros de la OCDE. Como las privaciones huma-
nas varian de acuerdo con las condiciones sociales y
econémicas de una comunidad, se ha concebido este
indice independiente para algunos paises miembros
de la OCDE a cuyo respecto se dispone de mayor can-
tidad de datos. Se centra en las privaciones en las mis-
mas tres dimensiones que el IPH-1 y otra mis, la
exclusion social. Los indicadores son la probabilidad
al nacer de no sobrevivir hasta los 60 afios de edad, la
tasa de analfabetismo funcional de adultos, el porcen-
taje de la poblacién que vive por debajo de la linea de
pobreza de ingreso (con ingresos familiares disponi-
bles inferiores al 50% de la media) y la tasa de desem-
pleo a largo plazo (12 meses o mas).

Indice de desarrollo relativo el género

El indice de desarrollo relativo al género (IDG) mide
el progreso en las mismas dimensiones y utiliza los
mismos indicadores que el IDH, pero refleja las desi-
gualdades en el progreso entre el hombre y la mujer.
Se trata sencillamente del IDH ajustado para determi-
nar la desigualdad de género. Mientras mayor sea la
disparidad de género en el desarrollo humano bisico,
més bajo serd el IDG de un pais respecto de su IDH.

Indice de potenciacién de género

El indice de potenciacién de género (IPG) revela si la
mujer puede participar activamente en la vida econd-
mica y politica. Se centra en la participacion, y para
ello mide la desigualdad de género en esferas funda-
mentales de la participacion y la adopcién de decisio-
nes econdmicas y politicas. Registra los porcentajes de
mujeres en el parlamento, entre los legisladores, los
funcionarios superiores y administradores, los profe-
sionales y los trabajadores técnicos, ast como la dispa-
ridad de género en el ingreso percibido, como reflejo
de la independencia econémica. A diferencia del
IDG, pone de manifiesto la desigualdad de oportuni-
dades en esferas seleccionadas.
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Mismos ingresos, diferente IDH

Mismo IDH, ingresos diferentes
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APENDICE 1.1

MEDICION DE LA GOBERNABILIDAD: MEDIDAS DE DEMOCRACIA Y DERECHOS POLITICOS CIVILES

Muchos indicadores tienen por objeto mostrar
el grado de democracia o derechos politicos y
civiles en los distintos paises. Sin embargo - a
diferencia de los ingresos, la salud y la educa-
cién—, no existe en esta esfera un instrumento
de medida que no sea ambiguo o controver-
tido. Los investigadores tienen dos opciones,
ambas problemiticas. Pueden utilizar medicio-
nes objetivas, tales como la concurrencia de
votantes o la existencia de elecciones competi-
tivas, o mediciones subjetivas basadas en las
opiniones de los expertos acerca del grado de
democracia existente en un pais (véanse los
cuadros que figuran a continuacién para resu-
menes de algunos indicadores de gobernabili-
dad objetivos y subjetivos, y los cuadros A1.1y
A1.2 del apéndice para los datos completos de
los paises).

Las mediciones objetivas pueden no refle-
jar todos los aspectos de la democracia. En
algunos casos, un pais puede celebrar eleccio-
nes, sin que se produzca nunca un cambio de
poder. En otros, se producen cambios de
poder, pero las libertades civiles, tales como las
libertades de prensa, pueden estar restringidas.
La gobernabilidad genuinamente democratica
requiere una participacién amplia y sustantiva,
asi como la rendicién de cuentas por parte de
quienes ostentan el poder. Las mediciones
objetivas no consiguen captar esos conceptos.
Las mediciones subjetivas, en principio, debe-
rian captar mds aspectos de lo que significa el
concepto de democracia. Pero debido a su
caracter subjetivo, quedan abiertas al desa-
cuerdo y a percepciones tendenciosas.

Varios indices subjetivos abarcan una gran
porcién de los paises del mundo; el presente
Informe se basa principalmente en tres. Aun-

Indicadores objetivos de gobernabilidad

que son ttiles para resumir tendencias genera-
les, son subjetivos y estan expuestos a contro-
versia. Por consiguiente, no deben considerarse
como una fuente autoritaria, sino como provee-
dores de una indicacién general de progreso.

El conjunto de datos Polity IV, elaborado
en el Centro para el Desarrollo Internacional y
la Gestién de Conflictos de la Universidad de
Maryland, recopila informacién anual sobre las
caracteristicas de los regimenes y la autoridad
de la mayoria de los Estados independientes
del mundo. La autocracia se define como un
sistema politico en que la participacion del ciu-
dadano se ve restringida en gran medida, los
jefes ejecutivos se eligen de una elite politica y
existen pocas limitaciones institucionales al
ejercicio del poder. La democracia se define
como un sistema con procedimientos institu-
cionalizados para una participacion politica
abierta y competitiva, jefes ejecutivos elegidos
en competencia abierta y limites sustanciales a
los poderes del jefe ejecutivo. La calificacion de
cada pais se basa en una escala lineal que va de
la autocracia a la democracia. Este indicador
mide los factores institucionales necesarios
para la democracia —es decir, si las leyes y las
instituciones permiten una participacién demo-
cratica— pero no el grado real de participacion
politica. La base de datos incluye clasificacio-
nes que van hasta 1975 y, por consiguiente es
ttil para configurar las tendencias que se perfi-
lan en el transcurso del tiempo.

Freedom House realiza estudios de los
derechos politicos y las libertades civiles en el
mundo. Define los derechos politicos como
aquellas libertades que permiten a las personas
participar libremente en el proceso politico, y
las libertades civiles como la libertad de desa-

rrollar opiniones, instituciones y autonomia
personal con independencia del estado. En
1997, Freedom House publicé una evaluacién
de la libertad de prensa, teniendo en cuenta las
libertades en las leyes y en la practica, la liber-
tad de influencias econémicas y politicas sobre
la opinion de los medios de informacidn, y vio-
lacién de libertades, tales como la detencién o
asesinato de periodistas. Sus encuestas se basan
en una amplia gama de fuentes, incluidos bole-
tines de noticias extranjeras y nacionales, publi-
caciones de organizaciones no gubernamenta-
les, anélisis académicos y de grupos de
reflexién y contactos profesionales. Una cober-
tura amplia de paises y la antigiiedad que alcan-
zan los datos de muchos paises, que van hasta
1980 e incluso antes, hacen que éste sea el
tinico conjunto de datos que puede proporcio-
nar tendencias mundiales de la libertad de
prensa.

Un equipo del Banco Mundial ha cons-
truido seis indices agregados basados en nume-
rosos indicadores de mas de una docena de
fuentes. Los indicadores se combinan en dife-
rentes grupos para crear indices agregados para
la democracia (titulado «voz y responsabili-
dad»), inestabilidad politica y violencia, estado
de derecho, soborno (corrupcion), efectividad
de gobierno y regulacién. El indice de voz y
responsabilidad, utilizado en el capitulo 2,
combina varios indicadores del proceso poli-
tico, incluida la seleccién de gobiernos, con
indicadores de libertades civiles y derechos
politicos, libertad e independencia de prensa.
Este indice no incluye tendencias a largo plazo,
pero resulta méas adecuado que otros tipos de
medicién para establecer diferencias entre pai-
ses en desarrollo.

Indicador

Fuente

Fecha de la eleccion mas reciente

Union Interparlamentaria

Numero de votantes

Union Interparlamentaria

Afio en que la muijer recibio el derecho a votar

Union Interparlamentaria

Sitios en el parlamento ocupados por mujeres

Union Interparlamentaria

Afiliacion a sindicatos

Union Interparlamentaria

Organizaciones no gubernamentales

Anuario de organizaciones internacionales

Ratificacion del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

e Reconociendo que, de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el ideal de seres humanos libres,
que disfruten de libertad civil y politica, libres del miedo y de las necesidades, solo puede consequirse si las condiciones
permiten a todas las personas disfrutar sus derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales, y culturales.

Seccion de Tratados de las Naciones Unidas

Ratificacion del Convenio 87 sobre libertad de asociacion y negociacion colectiva
e La Organizacion Internacional del Trabajo declara que el reconocimiento del principio de libertad de asociacion
es una manera de mejorar las condiciones de los trabajadores y de establacer la paz

Seccion de Tratados de las Naciones Unidas
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Indicadores subjetivos de gobernabilidad

Indicador Fuente Concepto medido Metodologia Clasificacion
Clasificacion Polity  Conjunto de datos e  Competitividad de eleccion del jefe ejecutivo Opinion de expertos internos -10 (menos democratico)
Polity IV, Universidad e Apertura en la designacion del jefe ejecutivo a 10 (mas democratico)
de Maryland e Limites al poder del jefe ejecutivo
e Regulacion de la participacion
e Regulacion de la designacién del ejecutivo
e Competencia de participacion
Libertades civiles  Freedom House e Libertad de expresion y creencia Opinion de expertos internos 1,0-2,5 libre
e Libertad de asociacion y derechos organizacionales 3,0-5,0 parcialmente libre
e Estado de derecho y derechos humanos 6,0-7,0 no libre
e Autonomia personal y derechos econémicos
Derechos politicos  Freedom House e Elecciones libres y justas a los cargos con poder real ~ Opinién de expertos internos 1,0-2,5 libre
e Libertad de organizacion politica 3,0-5,0 parcialmente libre
e Oposicion importante 6,0-7,0 no libre
e Libertad del dominio de grupos poderosos
e Autonomia o inclusion politica de grupos minoritarios
Libertad de prensa  Freedom House e Objetividad de los medios de informacion Opinion de expertos internos 0-30 libre

Libertad de expresién 31-60 parcialmente libre

61-100 no libre

-2,5a 2,5; cuanto méas alto mejor

Vozy
responsabilidad

Conjunto de datos
sobre indicadores

de gobernabilidad
del Banco Mundial

Elecciones libres y justas

Libertad de prensa

Libertades civiles

Derechos politicos

Los militares en la politica

Cambio de gobierno

Transparencia

Se mantiene informado al sector empresarial
de las novedades en leyes y politicas

o El sector empresarial puede expresar sus inquietudes
ante los cambios en las leyes y politicas

Agregado de una variedad de fuentes,
incluidas Freedom House
e International Country Risk Guide

Estabilidad politica
y ausencia
de violencia

Conjunto de datos ~ ®
sobre indicadores de
gobernabilidad del
Banco Mundial

Percepciones de la probabilidad de desestabilizacion
(tensiones étnicas, conflicto armado, disturbio social,
amenaza terrorista, conflicto interno,
fragmentacion del espectro politico, cambios
constitucionales, golpes militares)

Agregado de una variedad de fuentes,
incluidas Economist Intelligence Unit,
PRS Group y Business Environment
Risk Intelligence

-2,5a 2,5; cuanto méas alto mejor

International °
Country Risk Guide e

Orden publico Imparcialidad legal

Observancia popular de la ley

Opinion de expertos internos 0 a 6; cuanto mas alto mejor

Estado de derecho  Conjunto de datos e
sobre indicadores de
gobernabilidad del

Banco Mundial

Mercados negros

Aplicabilidad de contratos privados y gubernamentales
Corrupcion bancaria

Crimen y robo como obstaculos a los negocios
Pérdidas y costos relacionados con la delincuencia
Imprevisibilidad del poder judicial

Agregado de una variedad de fuentes,
incluidas PRS Group y
Economist Intelligence Unit

-2,5a2,5; cuanto méas alto mejor

Eficacia del Conjunto de datos e Calidad burocratica Agregado de una variedad de fuentes, -2,5 a 2,5; cuanto mas alto mejor
gobierno sobre indicadores de e  Costo de las transacciones incluidas PRS Group, Freedom House,

gobernabilidad del e Calidad de la atencion de la salud publica y Business Enviromment Risk

Banco Mundial e Estabilidad del gobierno Intelligence
Indice de Transparency e La corrupcién publica, como la perciben los Encuestas nacionales de expertos -0 a 10; cuanto més alto mejor

percepcion de International

la corrupcion

empresarios, académicos y analistas de riesgos

Soborno
(corrupcion)

Conjunto de datos e
sobre indicadores de @
gobernabilidad del e
Banco Mundial

Corrupcién entre funcionarios pablicos
Corrupcion como obstaculo a los negocios
Frecuencia de «pagos irregulares» a funcionarios
y jueces

e Percepciones de corrupcion en la administracion
publica. Pago de intereses de negocios

Agregado de una variedad de fuentes,
incluidas Freedom House, Economist
Intelligence Unit y Business
Environment Risk Intelligence

-2,5a 2,5; cuanto méas alto mejor

Fuente: Marshall y Jaggers 2000; Freedom House 2000, 2002; Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén 2002; PRS Group 2001; Transparency International 2001; UIP 1995, 2002; OIT 1997; UIA 2000; Naciones Unidas 20022,
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A1.1 Indicadores

subjetivos de Imperio de la ley
gobemabi"dad y efectividad de gobierno
Democracia Estabilidad
Vozy politicay Efectividad Corrupcion
Libertad rendicion de ausencia de Imperio de del indice de Trampas
Puntuacion Libertades  Derechos de los medios cuentas®®  violencia? Leyy la leyd gobierno? percepciones (corrupcion)¢

polity? civiles® politicos® informativos¢ 200001 2000-01 orden’ 2000-01 2000-01 de la corrupcién? 2000-01

2000 2000 2000 2000 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50

Clasificacion del IDH (-10a10) (7a1) (7a1) (100a0) a2,50) a 2,50) (0a6) a 2,50) a2,50) (0a10) a2,50)

Desarrollo humano alto

1 Noruega 10 1 1 5 1,58 1,32 6,0 1,70 1,35 8,6 1,76
2 Suecia 10 1 1 10 1,65 1,38 6,0 1,70 1,51 9,0 2,21
3 Canada 10 1 1 15 1,33 1,24 6,0 1,70 1,71 8,9 2,05
4 Bélgica 10 2 1 9 1,24 0,87 5,0 1,34 1,29 6,6 1,05
5 Australia 10 1 1 10 1,70 1,26 6,0 1,69 1,58 8,5 1,75
6 Estados Unidos 10 1 1 15 1,24 1,18 6,0 1,58 1,58 7,6 1,45
7 Islandia 10 1 1 12 1,53 1,57 6,0 1,77 1,93 9.2 2,16
8 Paises Bajos 10 1 1 15 1,61 1,48 6,0 1,67 1,84 8,8 2,09
9 Japén 10 2 1 23 1,03 1,20 5,0 1,59 0,93 71 1,20
10 Finlandia 10 1 1 14 1,69 1,61 6,0 1,83 1,67 9,9 2,25
11 Suiza 10 1 1 8 1,73 1,61 5,0 1,91 1,93 8,4 1,91
12 Francia 9 2 1 21 1,1 1,04 5,0 1,22 1,24 6,7 1,15
13 Reino Unido 10 2 1 17 1,46 1,10 6,0 1,61 1,77 8,3 1,86
14 Dinamarca 10 1 1 9 1,60 1,34 6,0 1,71 1,62 9,5 2,09
15 Austria 10 1 1 14 1,34 1,27 6,0 1,86 1,51 78 1,56
16 Luxemburgo 10 1 1 10 1,41 1,48 6,0 1,86 1,86 8,7 1,78
17 Alemania 10 2 1 13 1,42 1,21 5,0 1,57 1,67 7,4 1,38
18 lIrlanda 10 1 1 18 1,57 1,24 6,0 1,54 1,79 7,5 1,16
19 Nueva Zelandia 10 1 1 8 1,59 1,21 6,0 1,71 1,27 9,4 2,09
20 Italia 10 2 1 27 1,10 0,82 6,0 0,72 0,68 55 0,63
21 Espana 10 2 1 20 1,15 1,01 4,0 1,12 1,57 7,0 1,45
22 Israel 10 3 1 30 0,98 -0,54 5,0 0,94 0,87 1,6 1,12
23 Hong Kong (China, RAE) . 3 5 " -0,33 1,13 4,0 1,37 1,10 7,9 1,16
24 Grecia 10 3 1 30 1,12 0,79 3,0 0,62 0,65 42 0,73
25 Singapur -2 5 5 68 0N 1,44 6,0 1,85 2,16 9.2 2,13
26 Chipre 10 1 1 18 1,28 0,48 5,0 0,96 0,91 . 1,24
27 Corea (Rep. de) 8 2 2 27 0,98 0,50 4,0 0,55 0,44 4,2 0,37
28 Portugal 10 1 1 17 1,42 1,41 5,0 0,94 0,91 6,3 1,21
29 Eslovenia 10 2 1 21 1,07 0,87 5,0 0,89 0,70 52 1,09
30 Malta 1 1 14 1,43 1,05 5,0 0,68 0,73 . 0,13
31 Barbados 1 1 16 1,27 . . 1,16 . . .
32 Brunei Darussalam . 5 7 74 -0,93 0,86 6,0 1,29 0,88 . -0,17
33 Rep. Checa 10 2 1 24 1,04 0,74 5,0 0,64 0,58 39 0,31
34 Argentina 8 2 1 33 0,57 0,55 4,0 0,22 0,18 35 -0,36
35 Hungria 10 2 1 28 1,19 0,75 4,0 0,76 0,60 53 0,65
36 Eslovaquia 9 2 1 26 0,99 0,62 4,0 0,36 0,23 3,7 0,23
37 Polonia 9 2 1 19 1,21 0,69 4,0 0,55 0,27 41 0,43
38 Chile 9 2 2 27 0,63 0,87 5,0 1,19 1,13 7,5 1,40
39 Bahrein -9 6 7 75 -0,96 -0,04 5,0 0,42 0,62 . 0,04
40 Uruguay 10 1 1 30 1,08 1,05 2,5 0,63 0,61 5,1 0,71
41 Bahamas 1 1 7 1,15 0,68 4,0 0,85 1,04 . 0,74
42 Estonia 2 1 20 0,94 0,73 4,0 0,78 0,86 56 0,73
43 Costa Rica 10 2 1 16 1,37 1,08 40 0,61 0,74 45 0,87
44 Saint Kitts y Nevis . 2 1 18 . . . . . . .
45 Kuwait -7 5 4 48 0,08 0,64 5,0 1,10 0,13 . 0,59
46 Emiratos Arabes Unidos -8 5 6 76 -0,51 1,09 4,0 1,12 0,60 . 0,13
47 Seychelles . 3 3 51 . . . . . . .
48 Croacia 7 3 2 50 0,48 0,18 5,0 0,29 0,10 39 0,02
49 Lituania 10 2 1 20 1,00 0,29 4,0 0,29 0,26 48 0,20
50 Trinidad y Tobago 10 2 2 28 0,61 0,27 4,0 0,41 0,62 53 0,49
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A1.1 Indicadores
subjetivos de

Imperio de la ley
y efectividad de gobierno

gobernabilidad .
Democracia Estabilidad _
J Vozy politicay Efectividad Corrupcién
Libertad rendicion de ausencia de Imperio de del indice de Trampas
Puntuacion Libertades  Derechos de los medios cuentas®¢  violencia Leyy la leyd gobierno® percepciones (corrupcion) ¢
polity? civiles® politicos® informativos  2000-01 2000-01 ordenf 2000-01 2000-01 de la corrupciénd 2000-01
2000 2000 2000 2000 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50
Clasificacion del IDH (-10a10) (7a1) (7a1) (100a0) a2,50) a2,50) (0a6) a2,50) a2,50) (0a10) a2,50)
51 Qatar -10 6 6 62 -0,54 1,40 6,0 1,00 0,82 0,57
52 Antigua y Barbuda . 2 4 46 . . . . . . .
53 Letonia 8 2 1 24 0,81 0,50 5,0 0,36 0,22 3,4 -0,03
Desarrollo humano medio
54 México 8 3 2 46 0,12 0,06 2,0 -0,41 0,28 3,7 -0,28
55 Cuba -7 7 7 94 -1,49 0,07 40 -0,32 -0,22 -0,12
56 Belarls -7 6 6 80 -1,04 0,04 4,0 -0,81 -0,99 . -0,06
57 Panama 9 2 1 30 0,77 0,57 3,0 -0,12 -0,14 3,7 -0,45
58 Belice . 1 1 25 1,01 0,32 . 0,74 0,55 . 0,48
59 Malasia 3 5 5 70 -0,13 0,31 3,0 0,34 0,53 50 0,13
60 Federacion de Rusia 7 5 5 60 -0,35 -0,41 3,0 -0,87 -0,57 2,3 -1,01
61 Dominica . 1 1 16 . . . . . ; .
62 Bulgaria 8 3 2 26 0,59 0,37 4,0 0,02 -0,26 39 -0,16
63 Rumania 8 2 2 44 0,50 -0,08 4,0 -0,02 -0,54 2,8 -0,51
64 Jamahiriya Arabe Libia -7 7 7 90 -1,35 -0,38 4,0 -0,89 -1,12 -0,90
65 Macedonia (ERY de) 6 3 4 44 0,03 -1,45 -0,33 -0,63 -0,51
66 Santa Lucia . 2 1 13 . . . . . .
67 Mauricio 10 2 1 17 1,27 1,12 . 1,00 0,76 45 0,49
68 Colombia 7 4 4 60 -0,41 -1,36 1,0 -0,77 -0,38 38 -0,39
69 Venezuela 7 5 3 34 -0,34 -0,33 2,0 -0,81 -0,81 2.8 -0,59
70 Tailandia 9 3 2 29 0,37 0,21 5,0 0,44 0,10 3,2 -0,46
71 Arabia Saudita -10 7 7 92 -1,07 0,51 5,0 0,19 0,00 -0,35
72 Fiji L h 3 6 44 0,05 0,39 . -0,52 0,38 » 1,01
73 Brasil 8 3 3 31 0,53 0,47 2,0 -0,26 -0,27 4,0 -0,02
74 Suriname 2 1 28 0,63 0,12 3,0 -0,59 0,10 0,13
75 Libano i 5 6 61 -0,32 -0,55 4,0 -0,05 -0,02 -0,63
76 Armenia 5 4 4 59 -0,22 -0,84 3,0 -0,35 -1,03 . -0,80
77 Filipinas 8 3 2 30 0,53 -0,21 2,0 -0,49 0,03 29 -0,49
78 Oman -9 5 6 7 -0,50 1,00 5,0 1,06 0,85 . 0,44
79 Kazajstan -4 5 6 70 -0,80 0,29 4,0 -0,60 -0,61 2,7 -0,83
80 Ucrania 7 4 4 60 -0,31 -0,59 4,0 -0,63 -0,75 2,1 -0,90
81 Georgia 5 4 4 53 -0,07 -1,00 . -0,43 -0,72 . -0,69
82 Perl h 3 3 54 0,15 -0,23 3,0 -0,53 -0,35 41 -0,04
83 Granada 2 1 20 .
84 Maldivas . 5 6 65 -0,81 . . . . » .
85 Turquia 7 5 4 58 -0,55 -0,75 4,0 -0,16 -0,15 3,6 -0,48
86 Jamaica 9 2 2 11 0,78 0,35 2,0 -0,38 -0,30 -0,06
87 Turkmenistan -9 7 7 89 -1,42 0,11 . -1,02 -1,23 . -1,12
88 Azerbaiyan -7 5 6 76 -0,70 -0,70 4,0 -0,78 -0,95 2,0 -1,05
89 Srilanka 5 4 3 74 -0,23 -1,63 3,0 -0,31 -0,44 0,00
90 Paraguay 7 3 4 51 -0,70 -0,87 3,0 -0,83 -1,20 -0,97
91 S.Vicenteylas Granadinas .. 1 2 16 . . . . . .
92 Albania 5 5 4 56 0,01 -0,60 2,0 -0,71 -0,89 » -0,60
93 Ecuador 6 3 3 40 -0,14 -0,80 3,0 -0,76 -0,94 2,3 -0,98
94 Republica Dominicana 8 2 2 30 0,42 0,46 2,0 0,01 -0,24 3,1 -0,20
95 Uzbekistan -9 6 7 84 -1,18 =117 -0,71 -0,86 2,7 -0,66
96 China -7 6 7 80 -1,1 0,39 4,0 -0,19 0,14 35 -0,30
97 Tinez -3 5 6 74 -0,61 0,82 5,0 0,81 1,30 53 0,86
98 Iran (Rep. Islamica del) 3 6 6 72 -0,36 0,02 4,0 -0,39 -0,21 -0,64
99 Jordania -2 4 4 60 0,10 0,13 4,0 0,66 0,42 49 0,09
100 Cabo Verde 2 1 32 0,92 0,15
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A1.1 Indicadores

subjetivos de Imperio de la ley
gobernabilidad ' y efectividad de gobierno
Democracia Estabilidad
J Vozy politicay Efectividad Corrupcion
Libertad rendicion de ausencia de Imperio de del indice de Trampas
Puntuacion Libertades  Derechos de los medios cuentas®®  violencia? Leyy la leyd gobierno? percepciones (corrupcion)¢
polity? civiles® politicos® informativos¢ 200001 2000-01 orden’ 2000-01 2000-01 de la corrupcién? 2000-01
2000 2000 2000 2000 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50
Clasificacion del IDH (-10a10) (7a1) (7a1) (100a0) a2,50) a 2,50) (0a6) a 2,50) a2,50) (0a10) a2,50)
101 Samoa (Occidental) . 2 2 21 . . . 0,49 . . .
102 Kirguistan -3 5 6 61 -0,57 -0,32 . -0,72 -0,61 . -0,85
103 Guyana 6 2 2 22 0,94 -0,70 4,0 0,13 0,02 . -0,45
104 El Salvador 7 3 2 37 0,21 0,62 3,0 -0,65 -0,25 3,6 -0,33
105 Moldova (Rep. de) 7 4 2 59 0,12 -0,29 5,0 -0,42 -1,10 3,1 -0,83
106 Argelia -3 5 6 74 -1,19 -1,27 2,0 -0,97 -0,81 . -0,62
107 Sudéfrica 9 2 1 23 1,17 0,07 2,0 -0,05 0,25 48 0,35
108 Rep. Arabe Siria -7 7 7 71 -1,40 -0,28 5,0 -0,52 -0,81 . -0,83
109 Viet Nam -7 6 7 80 -1,29 0,44 4,0 -0,57 -0,30 2,6 -0,76
110 Indonesia 7 4 3 47 -0,40 -1,56 2,0 -0,87 -0,50 1,9 -1,01
111 Guinea Ecuatorial -5 7 7 79 -1,30 . . -1,20 . . .
112 Tayikistan -1 6 6 79 -0,69 -1,77 . -1,25 -1,31 . -1,08
113 Mongolia 10 3 2 28 0,73 0,72 4,0 0,42 0,39 . -0,19
114 Bolivia 9 3 1 22 0,27 -0,61 3,0 -0,41 -0,47 2,0 -0,72
115 Egipto -6 5 6 69 -0,65 0,21 4,0 0,21 0,27 3,6 -0,16
116 Honduras 7 3 3 45 -0,04 0,25 1,0 -1,06 -0,58 2,7 -0,63
117  Gabdn -4 4 5 55 -0,40 -0,44 3,0 -0,44 -0,45 . -0,58
118 Nicaragua 8 3 3 40 -0,06 0,31 4,0 -0,79 -0,73 2,4 -0,80
119 Sto.Tomé y Principe . 2 1 25 1,00 . . . . . .
120 Guatemala 8 4 3 49 -0,33 -0,77 2,0 -1,00 -0,63 2,9 -0,69
121 lIslas Salomén . 4 4 22 0,16 . . . . . .
122 Namibia 6 3 2 34 0,32 -0,52 6,0 1,24 0,60 5,4 1,25
123 Marruecos -6 4 5 53 -0,23 0,16 6,0 0,46 0,10 . 0,44
124 India 9 3 2 42 0,66 -0,05 4,0 0,23 -0,17 2,7 -0,39
125 Swazilandia -9 5 6 77 -0,93 . . 0,15
126 Botswana 9 2 2 27 0,80 0,71 3,5 0,68 0,83 6,0 0,89
127 Myanmar -7 7 7 100 -1,93 -1,20 3,0 1,02 -1,25 . -1,18
128 Zimbabwe -5 5 6 69 -0,90 -1,25 0,5 -0,94 -1,03 29 -1,08
129 Ghana 2 3 2 55 0,02 -0,M 2,0 -0,08 -0,06 3,4 -0,28
130 Camboya 2 6 6 61 -0,77 -0,13 . -0,38 0,34 . 0,34
131 Vanuatu . 3 1 37 . . . .
132 Lesotho L h 4 4 52 -0,15 . . -0,19 . . .
133 Papua Nueva Guinea 10 3 2 29 -0,03 -0,48 2,0 -0,28 -0,67 . -1,21
134 Kenya -2 5 6 70 -0,68 -0,83 2,0 -1,21 -0,76 2,0 -1,11
135 Camerdn -4 6 7 71 -0,82 -0,13 2,0 -1,02 -0,40 2,0 -1,1
136 Congo -6 4 6 71 -1,38 -1,36 2,0 -1,11 -1,58 § -0,49
137 Comoras -1 4 6 38 -0,35
Desarrollo humano bajo
138 Pakistan -6 5 6 57 -1,43 -0,39 3,0 -0,74 -0,48 23 -0,79
139 Sudan -7 7 7 85 -1,53 -2,01 2,0 -1,04 -1,34 . -1,24
140 Bhutan -8 6 7 76 -1,27
141 Togo -2 5 5 72 -1,06 -0,62 3,0 -0,82 -1,32 . -0,48
142 Nepal 6 4 3 57 -0,06 -0,26 . -0,65 -1,04 . -0,31
143 Rep. Dem. Popular Lao -7 6 7 69 -1,05 0,00 . -0,72 -0,39 . -0,31
144 Yemen -2 6 5 69 -0,63 -1,07 2,0 -1,12 -0,77 § -0,70
145 Bangladesh 6 4 3 60 -0,20 -0,57 2,0 -0,76 -0,54 0,4 -0,64
146 Haiti -2 5 6 59 -0,80 -0,38 2,0 -1,45 -1,32 § -0,84
147 Madagascar 7 4 2 32 0,28 -0,34 3,0 -0,68 -0,35 § -0,93
148 Nigeria 4 4 4 55 -0,44 -1,36 2,0 -1,13 -1,00 1,0 -1,05
149 Dijibouti 2 5 4 63 -0,44 . . -0,19 . § .
150 Uganda -4 5 6 40 -0,79 -1,31 4,0 -0,65 -0,32 1,9 -0,92
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A1.1 Indicadores

subjetivos de Imperio de la ley

gobernabilidad ' y efectividad de gobierno
Democracia Estabilidad
J Vozy politicay Efectividad Corrupcion
Libertad rendicion de ausencia de Imperio de del indice de Trampas
Puntuacion Libertades  Derechos de los medios cuentas®®  violencia? Leyy la leyd gobierno? percepciones (corrupcion)¢
polity? civiles® politicos® informativos¢ 200001 2000-01 orden’ 2000-01 2000-01 de la corrupcién? 2000-01
2000 2000 2000 2000 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50 (-2,50 2001 (-2,50
Clasificacion del IDH (-10a10) (7a1) (7a1) (100a0) a2,50) a 2,50) (0a6) a 2,50) a2,50) (0a10) a2,50)
151 Tanzania (Rep. Unidade) 2 4 4 49 -0,07 -0,34 5,0 0,16 -0,43 2,2 -0,92
152 Mauritania -6 5 6 67 -0,59 -0,87 . -0,57 -0,66 § -0,97
153 Zambia 1 4 5 62 -0,17 -0,42 4,0 -0,39 -0,75 2,6 -0,87
154 Senegal 8 4 3 34 0,12 -0,68 3,0 -0,13 0,16 29 -0,39
155 Congo (Rep. Dem. del) . 6 7 83 -1,70 -2,59 1,0 -2,09 -1,38 . -1,24
156  Cote d'lvoire 4 5 6 77 -1,19 -0,95 2,5 -0,54 -0,81 2,4 -0,71
157 FEritrea -6 5 7 68 -1,04 -0,38 . -0,43 . -0,97
158 Benin 6 2 2 30 0,47 -0,72 . -0,57 0,12 . .
159 Guinea -1 5 6 71 -0,98 -0,99 3,0 -0,59 0,41 . 0,13
160 Gambia -5 5 7 70 -0,73 0,49 5,0 0,00 0,41 § 0,13
161 Angola -3 6 6 80 -1,26 -1,98 3,0 -1,49 -1,31 . -1,14
162 Rwanda -4 6 7 72 -1,42 -1,16 . -1,17 . § 0,35
163 Malawi 7 3 3 52 -0,14 0,03 3,5 -0,36 -0,77 3.2 0,10
164 Mali 6 3 2 22 0,32 -0,13 3,0 -0,66 -1,44 . -0,41
165 Republica Centroafricana 6 4 3 61 -0,59
166 Chad -2 5 6 72 -0,88 . . -0,86 . . .
167 Guinea-Bissau 6 5 4 56 -0,87 -1,21 1,0 -1,50 -1,48 p 0,10
168  Etiopia 1 5 5 64 -0,85 -0,55 5,0 -0,24 -1,01 » -0,40
169 Burkina Faso -3 4 4 39 -0,26 -0,54 4,0 -0,79 -0,02 . -0,93
170 Mozambique 6 4 3 48 -0,22 0,20 3,0 -0,32 -0,49 . 0,10
171 Burundi -1 6 6 80 -1,35 -1,54 . -1,07 -1,14 . -1,40
172 Niger 4 4 4 62 0,M -0,61 2,0 -1,17 -1,16 § -1,09
173 Sierra Leona . 5 4 75 -1,35 -1,26 3,0 -0,38 -1,60 » -0,45

Nota: Los datos de este cuadro son medidas subjetivas de gobernabilidad y por lo tanto son susceptibles de controversia y no deben ser considerados como datos indiscutibles. Las medidas provienen de
una diversidad de instituciones y se basan en diversas metodologfas y sistemas de puntuacion. Por lo tanto, los nimeros mas altos pueden corresponder a notas mejores o a notas peores, segun la medida
de que se trate. El abanico de puntuaciones para cada medida se indica en el encabezamiento de la columna, y la primera cifra representa la peor puntuacion. Los indicadores no reflejan en absoluto la
posicion oficial del PNUD. Si se desean més detalles acerca de las definiciones y metodologias, véase el apéndice A1.1. Los datos que abarcan varios afios se recogieron en los dos afios que se citan.

a. Preparada en el proyecto Polity IV de la Universidad de Maryland, esta medida refleja la presencia de factores institucionales que son indispensables para la democracia -si las leyes e instituciones per-
miten la participacion democrética- pero no el grado de participacion politica. La puntuacion va de -10 (régimen autoritario) hasta 10 (régimen democratico).

b. Freedom House designa a los paises con una puntuacion media para libertades civiles y derechos politicos que es de 1 a 2,5 si se trata de un pais libre, de 3 a 5 si se trata de un pais parcialmente libre,
yde 6 07 si se trata de un pais que no es libre. Los paises con una puntuacion media de 5,5 pueden clasificarse como parcialmente libres o como no libres, segin los datos que se han utilizado para deter-
minar el grado de libertad civil y de derechos politicos.

¢. Freedom House define a los paises con una puntuacion de 0 a 30 como paises con medios informativos libres, a los que tienen entre 31y 60 como paises con medios informativos parcialmente libres, y
a los que tienen entre 61y 100 como paises cuyos medios informativos no son libres.

d. Este indicador, elaborado en investigaciones del Banco Mundial, se basa en una recopilacion estadistica de percepciones acerca de la calidad de la gobernabilidad. Los datos proceden de una encuesta
que abarcaba gran nimero de encuestados en paises industriales y paises en desarrollo, asi como organizaciones no gubernamentales, agencias de determinacién de riesgos comerciales, y gabinetes de
estrategia. Las medidas no reflejan en absoluto la posicion oficial del Banco Mundial, que es el proveedor de esos datos. Las estimaciones pueden tener un gran margen de error. Si se desean mas detalles
sobre la metodologia, véase el apéndice A1.1y Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobaton (2002). La puntuacion va de unos —2,50 a unos 2,50 (la puntuacion més alta es la mejor).

e. El indice de voz y rendicién de cuentas combina varios indicadores del proceso politico (incluida la seleccién de gobiernos) con indicadores de libertades civiles, derechos politicos e independencia y liber-
tad de medios informativos.

f. La medida de ley y orden, procedente de la Guia Internacional sobre Riesgos Nacionales, va de 0 a 6 (la cifra més alta es la mejor).

g. El Indice de percepciones de la corrupcion, de Transparency International, va de 0 a 10 (la cifra mas alta es la mejor).

h. El pais es un pais en transicion en el que se estan planeando, constituyendo juridicamente y poniendo en funcionamiento las nuevas instituciones.

i. El pais esta ocupado por una Potencia extranjera.

j. La autoridad politica central del pais ha sufrido un colapso completo.

k. La puntuacién queda fuera del abanico aproximado de puntuaciones especificado en el encabezamiento de la columna

Fuente: Columna 1, Polity IV 2002; columnas 2 y 3, Freedom House 2001; columna 4, Freedom House 2000; columnas 5, 6, 8, 9y 11, Banco Mundial 2001¢; columna 7, PRS Group 2001; columna 10,
Transparency International 2001.
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A1.2 Indicadores
objetivos de

gobernabilidad
Participacion Sociedad civil Ratificacion de instrumentos
) Escaiios en Afiliacion a de derechos humanos®
Ultima eleccién para Afio en que parlamento sindicatos Pacto Internacional Convenio sobre
Camara baja o Camara Unica ° la mujer ocupados (como%de  Organizaciones de Derechos el derecho de
Participacion recibié por mujeres  fuerza de trabajo no Civiles sindicacion y de
electoral derecho (como % no agricola)®  guberrnamentales y Politicos negociacion
Clasificacion del IDH Aio (% del total) a votar® del total) ¢ 1995 2000 1996 colectiva 1987¢
Desarrollo Humano Alto
1 Noruega 2001 74 1907, 1913 36,4 52 2.571 ° °
2 Suecia 1998 81 1861, 1921 42,7 77 f 2.975 ° °
3 Canada 2000 61 1917, 1950 23,6 31 f 2.329 ° °
4 Bélgica 1999 91 1919, 1948 24,9 38 3.162 ° °
5 Australia 2001 95 1902, 1962 26,5 29 217 ° °
6 Estados Unidos 2000 51 1920, 1960 13,8 13 2.685 °
7 Islandia 1999 84 1915 34,9 nf 1.072 ° °
8 Paises Bajos 1998 73 1919 32,9 22 3.203 ° °
9 Japon 2000 62 1945, 1947 10,0 19 2122 ° °
10 Finlandia 1999 65 1906 36,5 60 2.647 ° °
11 Suiza 1999 43 1971 22,4 20 f 2.966 ° °
12 Francia 1997 71 1944 10,9 6 3.551 ° °
13 Reino Unido 2001 59 1918, 1928 17,1 26 3.388 ° °
14 Dinamarca 2001 87 1915 38,0 68 f 2.806 ° °
15 Austria 1999 80 1918 25,1 37 2.684 ° °
16 Luxemburgo 1999 86 1919 16,7 40 1.175 ° °
17 Alemania 1998 82 1918 31,0 30 3.505 ° °
18 Irlanda 1997 66 1918, 1928 13,7 36 1.996 ° °
19 Nueva Zelandia 1999 90 1893 30,8 23 1.478 °
20 ltalia 2001 81 1945 9,1 3 3.257 ° °
21 Espafia 2000 71 1931 26,6 1nf 3.116 ° °
22 lsrael 1999 79 1948 13,3 23 1.800 ° °
23 Hong Kong China (RAE) . . . . 181 1.130 - -
24 Grecia 2000 76 1927, 1952 8,7 15 2137 ° °
25 Singapur 2001 95 1947 11,8 14 1.039
26 Chipre 2001 91 1960 10,7 54 783 ° °
27 Corea (Rep. de) 2000 57 1948 59 9 1315 °
28 Portugal 1999 62 1931, 1976 18,7 19 2.289 ° °
29 Eslovenia 2000 70 1945 12,2 . 1.197 ° °
30 Malta 1998 95 1947 9,2 58 f 636 ° °
31 Barbados 1999 63 1950 20,4 . 346 ° °
32 Brunei Darussalam -9 -9 -gh -9 . 184
33 Republica Checa 1998 74 1920 14,2 36 1.891 ° °
34 Argentina 2001 75 1947 31,3 25 1.666 ° °
35 Hungria 1998 56 1918 83 52 2.050 ° °
36 Eslovaquia 1998 84 1920 14,0 52 1.259 ° °
37 Polonia 2001 46 1918 20,7 27 2.084 ° °
38 Chile 2001 87 1931, 1949 10,1 16 f 1.262 ° °
39 Bahrein 19731 . 19731 - . 288
40 Uruguay 1999 92 1932 11,5 127 923 ° °
41 Bahamas 1997 68 * 1961, 1964 19,6 . 269 °
42 Estonia 1999 57 1918 17,8 26 897 ° °
43 Costa Rica 2002 70 1949 193! 13 172 ° °
44 Saint Kitts y Nevis 2000 64 1951 133 . 130 °
45 Kuwait 1999 80 -h 0,0 . 499 ° °
46 Emiratos Arabes Unidos 1997 . —h 0,0 . 452
47 Seychelles 1998 87 1948 23,5 . 195 ° °
48 Croacia 2000 69 1945 16,2 . 1.148 ° °
49 Lituania 2000 59 1921 10,6 . 848 ° °
50 Trinidad y Tobago 2001 62 1946 20,9 ! . 468 ° °
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A1.2 Indicadores

objetivos de
gobernabilidad

Participacion Sociedad civil Ratificacion de instrumentos
) Escafios en Afiliacion a de derechos humanos®
Ultima eleccion para Ao en que parlamento sindicatos Pacto Internacional Convenio sobre
Camara Baja o Camara Unica® la mujer ocupados (como%de  Organizaciones de Derechos el derecho de
Participacion recibio por mujeres  fuerza de trabajo no Civiles sindicacion y de
electoral derecho (como % no agricola)®  guberrnamentales y Politicos negociacion
Clasificacion del IDH Aio (% del total) a votar® del total) ¢ 1995 2000 1996 colectiva 1987¢
51 Qatar - -9 —gh -9 220
52 Antigua y Barbuda 1999 64 1951 83 171 °
53 Letonia 1998 72 1918 17,0 774 ° °
Desarrollo humano medio
54 México 2000 64 1947 15,9 31f 1.566 ° °
55 Cuba 1998 98 1934 27,6 647 °
56 Belarls 2000 61 1919 18,4 96 474 ° °
57 Panama 1999 76 1941, 1946 9,9 14f 591 ° °
58 Belice 1998 90 1954 13,5 . 212 ° °
59 Malasia 1999 . 1957 14,5 12 1.065
60 Federacion de Rusia 1999 62 1918 6,4 75 f 1.752 ° °
61 Dominica 2000 60 1951 18,8 § 167 ° °
62 Bulgaria 2001 67 1944 26,2 51f 1.277 ° °
63 Rumania 2000 65 1929, 1946 93 41f 1.390 ° °
64 Jamahiriya Arabe Libia 1997 . 1964 . 306 ° °
65 Macedonia (ERY de) 1998 73 1946 6,7 383 ° °
66 Santa Lucia 2001 53 1924 13,8 § 186 °
67 Mauricio 2000 81 1956 5,7 26 444 °
68 Colombia 1998 45 1954 12,2 7 1.122 °
69 Venezuela 2000 56 1946 9,7 15 1.115 ° °
70 Tailandia 2001 70 1932 9,6 3 1.028 °
71 Arabia Saudita - -9 -gh -9 688
72 Fiji 2001 78 1963 . . 343
73 Brasil . . 1934 6,7 32f 1.830 °
74 Suriname 2000 70 1948 17,6 203 ° °
75 Libano 2000 51 1952 2,3 5771 °
76 Armenia 1999 52 1921 3,1 § 287 °
77 Filipinas 2001 79 1937 17,2 23 1.071 ° °
78 Omadn - -9 -gh -9 232
79 Kazajstan 1999 63 1924, 1993 11,2 274 °
80 Ucrania 1998 70 1919 78 890 ° °
81 Georgia 1999 68 1918, 1921 7,2 § 397 ° °
82 Pert 2001 63 1955 18,3 8f 996 ° °
83 Granada 1999 57 1951 17,9 150 ° °
84 Maldivas 1999 74 1932 6,0 § 82
85 Turquia 1999 87 1930 4,2 22 1.420 o °
86 Jamaica 1997 65 1944 16,0 499 ° °
87 Turkmenistan 1999 99 1927 26,0 . 101 ° °
88 Azerbaiyan 2000 68 1921 10,5 75 223 ° °
89 Srilanka 2001 80 1931 4,4 § 707 ° °
90 Paraguay 1998 80 1961 8,0 9 563 ° °
91 S.Vincentey las Granadinas 2001 69 1951 22,7 153 ° °
92 Albania 2001 60 1920 5,7 y 389 ° °
93 Ecuador 1998 1929, 1967 14,6 10 728 ° °
94 Republica Dominicana 1998 66 1942 14,5 17 519 ° °
95 Uzbekistan 1999 93 1938 7,2 216 °
96 China 1998 . 1949 21,8 55 1.275 o
97 Tunez 1999 92 1957, 1959 11,5 10 f 748 ° °
98 Irdn (Rep. Islamica del) 2000 83 1963 3,4 1 °
99 Jordania 1997 47 1974 33 § 537 °
100 Cabo Verde 2001 54 1975 1,1 17 120 ° °
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A1.2 Indicadores

objetivos de
gobernabilidad

Participacion Sociedad civil Ratificacion de instrumentos
) Escafios en Afiliacion a de derechos humanos®
Ultima eleccion para Afio en que parlamento sindicatos Pacto Internacional Convenio sobre
Camara Baja o Camara Unica ° la mujer ocupados (como%de  Organizaciones de Derechos el derecho de
Participacion recibié por mujeres  fuerza de trabajo no Civiles sindicacion y de
electoral derecho (como % no agricola)®  guberrnamentales y Politicos negociacion
Clasificacion del IDH Afo (% del total) a votar® del total) ¢ 1995 2000 1996 colectiva 1987¢
101 Samoa (Occidental) 2001 86 1990 6,1 165
102 Kirguistan 2000 64 1918 6,7 . 130 ° °
103 Guyana 2001 89 1953 20,0 25m 284 ° °
104 El Salvador 2000 38 1939 9,5 7 460 °
105 Moldova (Rep. de) 2001 70 1978, 1993 12,9 276 ° °
106 Argelia 1997 66 1962 4,0 . 663 ° °
107 Sudafrica 1999 89 1930, 1994 298 " 22 1.590 ° °
108 Rep. Arabe Siria 1998 82 1949, 1953 10,4 361 ° °
109 Viet Nam 1997 100 1946 26,0 . 437 °
110  Indonesia 1999 93 1945 8,0 3 1.033 °
111 Guinea Ecuatorial 1999 95 1963 5,0 80 ° )
112 Tayikistan 2000 94 1924 12,4 90 ° °
113 Mongolia 2000 82 1924 10,5 . 232 ° °
114 Bolivia 1997 70 1938, 1952 10,2 16 f 658 ° °
115 Egipto 2000 48 ! 1956 24 30 1.148 ° °
116 Honduras 2001 73 K 1955 55 4f 438 ° °
117  Gabon 2001 44 1956 11,0 2 287 ° °
118 Nicaragua 2001 75 1955 20,7 23 408 ° °
119 Sto.Tomé y Principe 1998 65 1975 9,1 . 64 o °
120 Guatemala 1999 54 1946 88 4f 587 ° )
121 Islas Salomén 2001 62 1974 0,0 . .
122 Namibia 1999 63 1989 20,4 22 356 ° °
123 Marruecos 1997 58 1963 0,5 5f 817 °
124 India 1999 60 1950 8,9 5f 1.718 °
125 Swazilandia 1998 1968 6,3 19 264 °
126 Botswana 1999 77 1965 17,0 12 356 ° °
127  Myanmar 1990 ° . 1935 -° . 207 °
128 Zimbabwe 2000 49 1957 10,0 14 714 °
129 Ghana 2000 62 1954 9,0 26 f 625 ° °
130 Camboya 1998 1955 9,3 136 ° °
131 Vanuatu 1998 75 1975, 1980 0,0 .
132 Lesotho 1998 74 1965 10,7 268 ° °
133 Papua Nueva Guinea 1997 81 k 1964 1,8 . 397 °
134 Kenya 1997 65 1919, 1963 3,6 17 822 °
135 Camerun 1997 76 1946 5,6 15 567 ° °
136 Congo 1998 P - 1963 12,0 303 ° °
137 Comoras 1996 9 20 @ 1956 -9 84 °
Desarrollo humano bajo
138 Pakistan 1997 d 354 1947 -4 6f 873 °
139 Sudan 2000 55 | 1964 9,7 414 °
140 Bhutan - 1953 93 64
141 Togo 1999 . 1945 49 364 ° °
142 Nepal 1999 66 1951 79! 398 °
143 Rep. Dem. Popular Lao 2002 99 ! 1958 21,2 107 o
144 Yemen 1997 61 1967 0,7 . 205 ° °
145 Bangladesh 2001 75 1972 2,0 4 593 ° °
146 Haiti 2000 60 1950 9,1 308 ° °
147 Madagascar 1998 . 1959 8,0 ! . 369 ° °
148 Nigeria 1999 41 1958 33 17 f 894 ° °
149 Djibouti 1997 57 1946 0,0 . 130 °
150 Uganda 2001 70 1962 24,7 4 487 °
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A1.2 Indicadores
objetivos de

gobernabilidad o . » o
Participacion Sociedad civil Ratificacion de instrumentos

) Escaiios en Afiliacién a de derechos humanos®

Ultima eleccion para Afio en que parlamento sindicatos Pacto Internacional Convenio sobre

Camara Baja 0 Camara Unica ° la mujer ocupador (como%de  Organizaciones de Derechos el derecho de

Participacion recibio por mujeres  fuerza de trabajo no Civiles sindicacion y de

electoral derecho (como % no agricola)?  guberrnam entales y Politicos negociacion

Clasificacion del IDH Ao (% del total) a votar® del total) ¢ 1995 2000 1996 colectiva 1987¢
151 Tanzania (Rep. Unida de) 2000 84 1959 22,3 17 554 ° °
152 Mauritania 2001 54 1961 30! 3 225 [}
153 Zambia 2001 68 1962 12,0 12 489 ° °
154 Senegal 2001 67 1945 19,2 22 565 ° °
155 Congo (Rep. Dem. de) 1993 @ . 1967 -4 . 480 ° °
156  Cote d'lvoire 2000 32 1952 8,5 13 556 ° °
157 FEritrea 1994 ; 1955 14,7 7 78 ° °
158 Benin 1999 70 1956 6,0 . 371 ° °
159 Guinea 1995 62 1958 8,8 2 249 ° °
160 Gambia 2002 69 ! 1960 2,0 . 237 ° °
161 Angola 1992 91 1975 15,5 ; 235 ° °
162 Rwanda 1994 » - 1961 25,7 . 241 ° °
163 Malawi 1999 92 1961 93 . 318 ° °
164 Mali 1997 22 1956 12,2 14 298 ° °
165 Republica Centroafricana 1998 . 1986 73 . 207 ° °
166 Chad 1997 49 1958 2,4 . 190 ° °

167 Guinea-Bissau 1999 80 1977 7,8 . 118 o

168 Etiopia 2000 90 1955 78 4 380 ° °
169 Burkina Faso 1997 45 1958 11,0 ; 340 ° °
170 Mozambique 1999 80 1975 30,0 " 3N ° °
171 Burundi 1993 91 1961 14,4 . 226 ° °
172 Niger 1999 ; 1948 1,2 . 253 ° [}
173 Sierra Leona 1996 50 1961 8,8 . 328 ° °

@ Ratificacion, adhesion o sucesion.

O Ha firmado pero no ha ratificado.

a. Datos de fecha 8 de marzo de 2002.

b. Los datos se refieren al afio en que se reconoci¢ el derecho a votar sobre una base universal e igual. Cuando se indican dos afios, el primero se refiere al reconocimiento parcial del derecho a votar.

¢. Los datos corresponden al 8 de marzo de 2002. Cuando hay Camara baja y Camara alta, los datos se refieren al promedio ponderado del porcentaje de escafios ocupados por mujeres en las dos Camaras.
d. Los datos se derivan de diversas fuentes nacionales que utilizan metodologias diferentes para la recogida de datos. Si se desean mas detalles véase ILO 2002.
[http://www.ilo.org/public/english/dialogue/govlab/publ/wlr/97/annex/notes.htim]. Marzo de 2002.

e. Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion (1948)

f. Los datos se refieren a un afio diferente del especificado.

g. El pais no ha tenido nunca parlamento.

h. No se ha reconocido el derecho de la mujer a votar.

i. La primera legislatura de Bahrein qued¢ disuelta por decreto del emir el 26 de agosto de 1975.

j. Segun la Constitucion en vigor (1973), todos los ciudadanos tienen los mismos derechos ante la ley; ahora bien, las mujeres no pudieron ejercer derechos electorales en las Unicas elecciones legislativas
que ha habido en Bahrein, en 1973, pero se permitié a la mujer que votara en el referéndum del 14y 15 de febrero de 2001, que aprobd la Carta de Accion Nacional.

k. Los datos se refieren al promedio de asistencia de electores en el decenio de 1990. No se dispone de datos oficiales. Las cifras provienen del Instituto internacional de democracia y asistencia electoral
(IDEA), 1997. Asistencia de electores entre 1945y 1997. Informe mundial. Estocolmo.

. En el momento de publicar el informe no se disponia de informacién sobre las elecciones mas recientes; los datos se refieren a elecciones anteriores.

m. Los datos se refieren al nimero de afiliados sindicales como porcentaje de la poblacion econémicamente activa.

n. Calculado sobre la base de los 54 puestos permanentes (es decir, con exclusion de los 36 delegados especiales en régimen de rotacion, nombrados sobre una base especial).

o. El parlamento elegido en 1990 no se ha reunido nunca ni ha sido autorizado a reunirse, y muchos de sus miembros fueron detenidos u obligados a exiliarse.

p. Parlamento monocamara designado a titulo de transicion, creado por decreto.

q. El Parlamento ha quedado disuelto o suspendido por un periodo indefinido.

r. Los miembros electos del Tshogdu (camara parlamentaria) provienen de circunscripciones representadas por un solo miembro. El momento de su eleccién depende del momento en que expiren manda-
tos de los diputados.

s. Se refiere a la antigua Republica Democratica Popular de Yemen.

Fuente: Columnas 1y 2, Union Interparlamentaria 2002, columna 3, Unién Interparlamentaria 1995, columna 4, Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano, calculado sobre la base de datos de escafios
parlamentarios, Union Interparlamentaria 2002; columna 5, OIT 1997, columna 6, UIA 2000, columnas 7 y 8, Naciones Unidas 2001.
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A1.3 Progreso hacia
la consecucion
de los

Objetivos de
Desarrollo
del Milenio

Objetivo 1
Erradicar el hambre
y la pobreza extrema

Objetivo:
Reducir la
proporcion de
personas que
padecen hambre

Objetivo 2
Conseguir la matriculacion
primaria universal

Objetivo
Conseguir que
todos los nifios puedan
completar la educacion primaria

Objetivo 3
Promover la igualdad de
géneros y potenciar a la mujer

Objetivo:
Eliminar las diferencias
entre géneros en todos
los niveles de la ensefianza ?

Proporcion de la

matriculacion matriculacion

Proporcion de la

Objetivo 4
Reducir la mortalidad
infantil

Objetivo:
Reducir en dos
tercios las tasas de

mortalidad de menores

de 1afioy de
menores de 5 afios

Objetivo 7
Conseguir la
sostenibilidad ambiental
Objetivo:
Reducir a la mitad
la proporcion de
personas que no
tienen acceso
a fuentes de
agua mejorada

Personas primaria bruta secundaria bruta Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas Proporcion netade  Nifios que llegan  femenina, como %  femeninacomo %  de menores de 5afios utiliza fuente de
(como % de la matriculacion primaria  al 5.° grado de la proporcion de la proporcion (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total)® (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
Desarrollo humano alto
22 Israel . Sigue pauta Sigue pauta
23 Hong Kong (China, RAE) . Conseguido Conseguido . .
25 Singapur Sigue pauta . Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta
26 Chipre Retrocede Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
27 Corea (Rep. de) Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
29 Eslovenia Sigue pauta Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
30 Malta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
31 Barbados . . . Sigue pauta Sigue pauta
32 Brunei Darussalam Sigue pauta Sigue pauta Consequido Sigue pauta
33 Republica Checa Sigue pauta Consequido Sigue pauta
34 Argentina Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
35 Hungria Retrocede . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
36 Eslovaquia . Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
37 Polonia . Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
38 Chile Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
39 Bahrein . Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta .
40 Uruguay Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
41 Bahamas . . . . Sigue pauta Sigue pauta
42 Estonia Sigue pauta Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Muy retrasado .
43 Costa Rica Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
44 Seychelles Sigue pauta Sigue pauta .
45 Saint Kitts y Nevis . . ; . § Sigue pauta Sigue pauta
46 Kuwait Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
47 Emiratos Arabes Unidos . . Sigue pauta Consequido Sigue pauta
48 Croacia Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Consequido Sigue pauta
49 Lituania Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado
50 Trinidad y Tobago Muy retrasado Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta
51 Qatar Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
52 Antigua y Barbuda . . . . . Sigue pauta Sigue pauta
53 Letonia Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado
Desarrollo humano medio

54 México Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
55 Cuba Retrocede Sigue pauta . Sigue pauta Consequido Sigue pauta Sigue pauta
56 Belarus . Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
57 Panama Sigue pauta Sigue pauta
58 Belice Muy retrasado
59 Malasia . Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta .
60 Federacion Rusa Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta
61 Dominica . . . ; Sigue pauta Sigue pauta
62 Bulgaria Retrocede Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta
63 Rumania Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
64 Jamahiriya Arabe Libia . . . . . Sigue pauta Muy retrasado
65 Macedonia (ERY de) Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
66 Santa Lucia . . . . ; Sigue pauta Sigue pauta
67 Mauricio Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
68 Colombia Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Consequido Muy retrasado Sigue pauta
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A1.3 Progreso hacia

la consecucion Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3 Objetivo 4 Objetivo 7
de |OS Erradicar el hambre Conseguir la matriculacion Promover la igualdad de Reducir la mortalidad Conseguir la
Ob]etIVOS de y la pobreza extrema primaria universal géneros y potendiar a la mujer infantil sostenibilidad ambiental
Desarrollo o
del Milenio - o Objetivo:
Objetivo: Objetivo: Reducir a la mitad
Objetivo: Eliminar las diferencias Reducir en dos la proporcion de
Reducir la entre géneros en todos tercios las tasas de personas que no
proporcion de Objetivo los niveles de la ensefianza @ mortalidad de menores  tienen acceso
personas que Conseguir que Proporcion de la Proporcion de la de 1afioyde a fuentes de
padecen hambre todos los nifios puedan matriculacién matriculacién menores de 5 afios agua mejorada
Personas completar la educacion primaria primaria bruta secundaria bruta Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas Proporcion netade  Nifios que llegan  femenina, como %  femeninacomo %  de menores de 5 afios  utiliza fuente de
(como % de la matriculacion primaria  al 5.° grado de la proporcion de la proporcion (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total)® (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
69 Venezuela Retrocede Muy retrasado Sigue pauta Conseguido Conseguido Muy retrasado .
70 Tailandia Sigue pauta . . . . Sigue pauta Sigue pauta
71 Arabia Saudita . Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
72 Fiji . Sigue pauta .
73 Brasil Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
74 Suriname Sigue pauta . . Sigue pauta Sigue pauta
75 Libano . Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
76 Armenia . . Conseguido . . Muy retrasado .
77 Filipinas Muy retrasado Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Muy retrasado
78 Oman . Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
79 Kazajstan . Conseguido Conseguido Conseguido Retrocede Sigue pauta
80 Ucrania Sigue pauta . . . Muy retrasado
81 Georgia . . Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado .
82 Perl Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Retrasado
83 Granada Sigue pauta Sigue pauta
84 Maldivas . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
85 Turquia . Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Retrasado
86 Jamaica Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
87 Turkmenistan Sigue pauta . . . Muy retrasado
88 Azerbaiyan Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
89 SriLanka Sigue pauta . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido
90 Paraguay Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
91 San Vicente y las Granadinas . . . Muy retrasado Sigue pauta
92 Albania Sigue pauta Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta
93 Ecuador Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
94 Republica Dominicana Muy retrasado Conseguido Conseguido Sigue pauta Muy retrasado
95  Uzbekistan Sigue pauta . . . Retrocede .
96 China Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado
97 Tinez . Conseguido Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta .
98 Irdn (Rep. Islamica del) Sigue pauta Retrocede Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
99 Jordania Sigue pauta . . Retrasado Sigue pauta
100 Cabo Verde . . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
101 Samoa (Occidental) . Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
102 Kirguistan Sigue pauta Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
103 Guyana Sigue pauta Retrocede Sigue pauta Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
104 El Salvador Muy retrasado Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Sigue pauta .
105 Moldova (Rep. de) Sigue pauta Conseguido Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Sigue pauta
106 Argeria Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Retrocede Sigue pauta
107 Sudafrica . Sigue pauta . Sigue pauta Conseguido Retrocede
108 Rep. Arabe Siria . Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
109 Viet Nam Sigue pauta . . Sigue pauta Sigue pauta Retrasado Retrasado
110 Indonesia Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
111 Guinea Ecuatorial . Sigue pauta
112 Tayikistan . . Sigue pauta . Muy retrasado
113 Mongolia Retrocede Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta

ESTADO Y PROGRESO DEL DESARROLLO HUMANO

47



A1.3 Progreso hacia
la consecucion

Objetivo 1
de |OS Erradicar el hambre
ObjetIVOS de y la pobreza extrema
Desarrollo
del Milenio
Objetivo:
Reducir la

proporcion de
personas que
padecen hambre

Objetivo 2
Conseguir la matriculacion
primaria universal

Objetivo
Conseguir que
todos los nifios puedan
completar la educacion primaria

Objetivo 3
Promover la igualdad de
géneros y potenciar a la mujer

Objetivo:
Eliminar las diferencias
entre géneros en todos
los niveles de la ensefianza ?

Proporcion de la
matriculacion

Proporcion de la
matriculacion

Objetivo 4
Reducir la mortalidad
infantil

Objetivo:
Reducir en dos
tercios las tasas de

mortalidad de menores

de 1afioy de
menores de 5 afios

Objetivo 7
Conseguir la

sostenibilidad ambiental

Objetivo:
Reducir a la mitad
la proporcion de
personas que no
tienen acceso
a fuentes de
agua mejorada

Personas primaria bruta secundaria bruta Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas Proporcion netade  Nifios que llegan  femenina, como %  femeninacomo %  de menores de 5afios utiliza fuente de
(como % de la matriculacion primaria  al 5.° grado de la proporcion de la proporcion (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total)® (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
114 Bolivia Retrasado . . . Sigue pauta Sigue pauta
115 Egipto Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
116 Honduras Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta
117 Gabdn Sigue pauta . . . . Muy retrasado .
118 Nicaragua Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Conseguido Conseguido Sigue pauta Sigue pauta
119 Sto.Tomé y Principe . . . Muy retrasado .
120 Guatemala Retrocede Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
121 Islas Salomon . . . . Sigue pauta .
122 Namibia Muy retrasado Sigue pauta . Conseguido Consequido Muy retrasado Retrasado
123 Marruecos Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
124 India Muy retrasado . . Sigue pauta Muy retrasado Retrasado Sigue pauta
125 Swazilandia Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Retrocede
126 Botswana Retrocede Retrocede Sigue pauta Conseguido Conseguido Retrocede .
127  Myanmar Sigue pauta . . Muy retrasado Muy retrasado
128 Zimbabwe Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Retrocede Sigue pauta
129 Ghana Conseguido . . Retrasado Sigue pauta
130 Camboya Sigue pauta Sigue pauta Retrasado Retrocede
131 Vanuatu . . . . Sigue pauta .
132 Lesotho Retrasado Retrocede Conseguido Consequido Muy retrasado Sigue pauta
133 Papua Nueva Guinea Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
134 Kenya Muy retrasado Conseguido Sigue pauta Retrocede Retrasado
135 Camerun Sigue pauta . § Retrocede Sigue pauta
136 Congo Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado .
137 Comoras Sigue pauta Sigue pauta Conseguido
Desarrollo humano bajo
138 Pakistan Sigue pauta . § Muy retrasado Sigue pauta
139 Sudan Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta
140 Bhutan . . . . Sigue pauta .
141 Togo Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
142 Nepal Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta
143 Rep. Dem. Polular Lao Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta
144 Yemen Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
145 Bangladesh Muy retrasado . Sigue pauta Conseguido
146 Haiti Retrasado Sigue pauta . § Muy retrasado Muy retrasado
147 Madagascar Retrocede Retrocede Sigue pauta Conseguido Muy retrasado Muy retrasado
148 Nigeria Conseguido . . . § Muy retrasado Retrasado
149 Dijibouti . Muy retrasado Retrocede Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta
150 Uganda Muy retrasado . . Sigue pauta Muy retrasado Retrasado Muy retrasado
151 Tanzania (Rep. Unida de) Retrocede Muy retrasado Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado
152 Mauritania Sigue pauta Retrocede Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
153  Zambia Muy retrasado Retrocede . Sigue pauta . Retrocede Sigue pauta
154 Senegal Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Sigue pauta
155 Congo (Rep. Dem. del) Retrocede . . . Muy retrasado .
156 Cote d'lvoire Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Retrocede Sigue pauta
157 Eritrea Muy retrasado Sigue pauta
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A1.3 Progreso hacia
la consecucion

Objetivo 1 Objetivo 2 Objetivo 3 Objetivo 4 Objetivo 7
de |OS Erradicar el hambre Conseguir la matriculacion Promover la igualdad de Reducir la mortalidad Conseguir la
ObjetIVOS de la pobreza extrema rimaria universal éneros y potenciar a la mujer infantil sostenibilidad ambiental
Desarrollo e ’ ey : o
del Milenio Objetivo:

Objetivo: Objetivo: Reducir a la mitad
Objetivo: Eliminar las diferencias Reducir en dos la proporcion de
Reducir la entre géneros en todos tercios las tasas de personas que no
proporcion de Objetivo los niveles de la ensefianza @ mortalidad de menores  tienen acceso
personas que Conseguir que Proporcion de la Proporcion de la de 1afioyde a fuentes de
padecen hambre todos los nifios puedan matriculacién matriculacién menores de 5 afios agua mejorada
Personas completar la educacion primaria primaria bruta secundaria bruta Tasa de mortalidad Poblacion que
malnutridas Proporcion netade  Nifios que llegan ~ femenina, como %  femeninacomo %  de menores de 5afios utiliza fuente de
(como % de la matriculacion primaria  al 5.° grado de la proporcion de la proporcion (por 1.000 nifios agua mejorada
Clasificacion del IDH poblacién total)® (%) (%) masculina masculina nacidos vivos) (%)
158 Benin Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado .
159 Guinea Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado
160 Gambia Sigue pauta Sigue pauta Sigue pauta Muy retrasado
161 Angola Sigue pauta Retrocede
162 Rwanda Retrocede Retrocede
163 Malawi Sigue pauta . Sigue pauta Sigue pauta Retrasado Retrasado
164 Mali Muy retrasado Muy retrasado Sigue pauta Sigue pauta Retrocede Muy retrasado Sigue pauta
165 Republica Centroafricana Muy retrasado . . . . Muy retrasado Muy retrasado
166 Chad Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
167 Guinea-Bissau Muy retrasado
168 Etiopia . Muy retrasado Retrocede Retrocede Muy retrasado Muy retrasado
169 Burkina Faso Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado . Muy retrasado
170  Mozambique Sigue pauta Retrocede Muy retrasado Muy retrasado Muy retrasado
171 Burundi Retrocede . . Muy retrasado . Muy retrasado .
172 Niger Muy retrasado Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Sigue pauta Muy retrasado Muy retrasado
173 Sierra Leona Retrasado Muy retrasado
Otros paises
Afganistan Muy retrasado Muy retrasado Retrocede Muy retrasado .
Andorra . Sigue pauta Sigue pauta
Bosnia y Herzegovina Sigue pauta . . Sigue pauta
Iraq Retrocede . Muy retrasado Muy retrasado Retrocede
Kiribati . Sigue pauta Retrasado .
Corea (Rep. Dem. de) Retrocede Muy retrasado Sigue pauta
Liberia Retrocede Muy retrasado
Liechtenstein Sigue pauta
Islas Marshall Sigue pauta
Micronesia (Estados Fed. de) Sigue pauta .
Ménaco Sigue pauta Sigue pauta
Nauru .
Palau . Muy retrasado
San Marino . Conseguido Sigue pauta
Somalia Retrocede Muy retrasado .
Tonga Sigue pauta Sigue pauta
Tuvalu . . . . Muy retrasado Sigue pauta
Yugoslavia Sigue pauta Conseguido Conseguido Conseguido Sigue pauta
NUmero de paises por categorias (como % de la poblacién mundial) ¢
Objetivos conseguidos o
siguen la pauta 57 (49,2) 51(40,6) 44 (32,2) 90 (63,3) 81(44,4) 85(24,4) 68 (43,4)
Retrasados, muy retrasados
o retroceden 43(28,0) 24(5,7) 8(1,6) 14 (3,4) 20 (22,0 81(61,2) 25(32,1)
No se dispone de datos 68 (8,5) 93(39,4) 116 (51,9) 64 (19,0) 67(19,4) 2(0,1) 75(10,3)

Nota: El cuadro indica los resultados de andlisis efectuados para determinar los progresos conseguidos respecto de los objetivos para el afio 2015, sobre la base de una interpolacion lineal de las tenden-
cias en el decenio de 1990. Cada uno de los Objetivos de Desarrollo del Milenio va acompafiado de mdltiples subobjetivos. La seleccion de objetivos y subobjetivos en el cuadro se basa principalmente en
la disponibilidad de datos. Para determinar la tendencia se utilizan dos datos puntuales separados como minimo por cinco afios. Si se desean mas detalles véase la nota técnica 2. El cuadro incluye a todos

los Estados Miembros de las Naciones Unidas excepto los paises de alto ingreso de la OCDE; también incluye a Hong Kong (China, RAE).

a. Los objetivos de la igualdad de géneros en la ensefianza primaria y secundaria convendria que se consiguieran para el afio 2005, y como maximo para el afio 2015. Los progresos efectuados respecto de

los objetivos se determinan aqui sobre la base del afio 2015 como objetivo.
b. Un indicador complementario para la determinacion del hambre es la prevalencia de nifios de peso inferior al normal, pero para ese indicador se dispone de datos muy limitados sobre tendencias.
¢. Los porcentajes de poblacion mencionados no dan un total exacto del 100% porque el andlisis descarta a los paises de alto ingreso de la OCDE.
Fuente: Columna 1, FAO 2001, columna 2, UNESCO 2001, columna 3, UNESCO 1999, columnas 4 y 5, UNESCO 1999, columna 6, UNICEF 2002, columna 7, OMS, UNICEF y WSSCC 2000.
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CAPITULO 2

W Gobernabilidad democratica para el desarrollo

humano

La gobernabilidad es tal vez el factor mds
importante para erradicar la pobreza y promo-
ver el desarrollo.

—Kofi Annan, Secretario General de las
Naciones Unidas'

En todo el mundo, un niimero mayor de perso-
nas reconocen que la gestién publica es impor-
tante para el desarrollo ~que las instituciones, las
normas y los procesos politicos desempefian un
importante papel para que las economias crez-
can, los nifios asistan a la escuela, y el desarrollo
humano progrese o sufra una regresion. Por con-
siguiente, el fenémeno del desarrollo humano no
es simplemente un problema social, econémico y
tecnoldgico: es también un problema institucio-
nal y politico.

Junto con este nuevo consenso se esta desa-
rrollando una conviccién cada vez mayor de que
la persistencia de muchos problemas de desa-
rrollo refleja un fracaso de gobernabilidad. Los
estudios realizados en una amplia gama de pai-
ses y regiones atribuyen a una gestién débil la
persistencia de la pobreza y el atraso del desa-
rrollo. La crisis de gestidn es evidente en la exis-
tencia de una corrupcién extendida, servicios
publicos ineficaces y un conjunto de otros fraca-
sos. Estos estudios han demostrado las conse-
cuencias de una gestion publica deficiente para
los ciudadanos ordinarios -escuelas sin maes-
tros, tribunales sin justicia, burdcratas locales
pidiendo sobornos constantemente?.

¢Qué significa fomentar una buena gober-
nabilidad? No existe una respuesta tinica. Pero
gran parte del debate reciente se ha centrado en
qué hace mds efectivas a las instituciones y las
normas, incluida la transparencia, la participa-
cién, la capacidad de respuesta, la responsabili-
dad y la primacia de la ley. Todos los factores
son importantes para el desarrollo humano
—especialmente porque las instituciones inefica-
ces suelen ser especialmente nocivas para las
personas pobres y vulnerables.

Pero al igual que el desarrollo humano sig-
nifica mucho mds que el crecimiento de la renta
nacional, la gestion para el desarrollo humano

significa mucho mas que instituciones y normas
efectivas (recuadro 2.1). Debe también ocuparse
de si las instituciones y las normas son justas, y si
todos tienen voz en determinar cémo funcio-
nan, por las siguientes tres razones:
e La participacién en las normas e institucio-
nes que configuran la propia comunidad es un
derecho humano basico y forma parte del desa-
rrollo humano.
¢ Una gobernabilidad més participativa
puede resultar mas efectiva. Cuando se consulta
a los ciudadanos locales acerca de la ubicacién
de una nueva clinica de salud, por ejemplo, hay
miés posibilidades de que se construya en el
lugar adecuado.
¢ Una gobernabilidad mas participativa tam-
bién puede ser més equitativa. Se sabe mucho
acerca de las politicas econdmicas y sociales que
ayudan a erradicar la pobreza y fomentar un
crecimiento mds compartido. Pero pocos paises
aplican con firmeza dichas politicas, a menudo
porque los posibles beneficiarios carecen de
poder politico y sus intereses no estan plena-
mente representados en las decisiones politicas.
La gestion para el desarrollo humano con-
siste, en parte, en disponer de instituciones y
normas eficaces que fomenten el desarrollo,
haciendo que los mercados funcionen y asegu-

RECUADRO 2.1 » 5
Buena gobernabilidad - ¢para qué?

Una «gobernabilidad» desde la perspectiva  ®  Exista igualdad entre hombres y muje-
del desarrollo humano es una gobernabili-  res en las esferas privada y ptblica, y en la
dad democriatica. Se vela por conseguir  toma de decisiones.

que: e Que no exista discriminacién por moti-

e Se respeten los derechos humanos y las
libertades fundamentales de las personas,
permitiéndoles vivir con dignidad.

e Las personas participen en la toma de
decisiones que afectan a sus vidas.

e Que se pueda exigir responsabilidad
a los encargados de la toma de decisiones.
e Las interacciones sociales se vean regi-
das por programas, instituciones y practicas
globales y justas.

Fuente: Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano.

vos de raza, origen étnico, clase, género o
cualquier otro atributo.

e Las necesidades de las generaciones
futuras se reflejen en las politicas actuales.

e Las politicas econémicas y sociales res-
pondan a las necesidades y a las aspiraciones
de los pueblos.

e  El objetivo de las politicas econémicas y
sociales sea la erradicacion de la pobreza y la
ampliacién de las oportunidades que las per-
sonas tengan en sus vidas.
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La libertad y la
participacion politicas
forman parte del
desarrollo humano, como
objetivos de desarrollo en
si mismos y como medjos
para hacer progresar

el desarrollo humano
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rando que los servicios publicos son dignos de
ese nombre. Pero también incluye la protec-
cién de los derechos humanos, la promocién
de una participacién mds amplia en las institu-
ciones y en las normas que afectan la vida de
las personas, y logran resultados econémicos y
sociales mds equitativos. Por consiguiente, la
gobernabilidad para el desarrollo humano se
refiere no sélo a resultados eficaces y equitati-
vos sino también a procesos justos. La gober-
nabilidad para el desarrollo humano debe ser
democratica —~democratica en sustancia y
forma- por el pueblo y para el pueblo. (Véase
la contribucién especial de Aung San Suu Kyi,
Premio Nobel).

EL PAPEL DE LA LIBERTAD Y LA
PARTICIPACION POLITICAS EN EL DESARROLLO
HUMANO

La libertad y la participacién politicas forman
parte del desarrollo humano, como objetivos de
desarrollo en si mismos y como medios para
hacer progresar el desarrollo humano.

LA LIBERTAD Y LA PARTICIPACION POLITICAS
SON OBJETIVOS ESENCIALES
DEL DESARROLLO HUMANO

La libertad politica y la capacidad de participar
en la vida de la propia comunidad son tan
importantes para el desarrollo humano como la
capacidad de leer y escribir o de disfrutar de
buena salud. Sin libertades politicas -tales como
poder ingresar en asociaciones o formar y
expresar opiniones- muchas otras opciones se
verfan severamente restringidas. Ser capaz de
participar en la vida de la propia comunidad
—obteniendo el respeto de los demds y teniendo
voz en las decisiones comunitarias- es funda-
mental para la existencia humana.

El hecho de que la libertad y la participa-
cién politicas sean cruciales para el desarrollo
no siempre es bien entendido. En efecto, existe
un concepto erréneo, muy extendido, en el sen-
tido de que el desarrollo humano trata tnica-
mente de resultados econémicos y sociales, tales
como reducir la pobreza y mejorar la salud y la
educacion. Aunque estos resultados son impor-

El respeto a la dignidad humana implica un compro-
miso para crear condiciones en que los individuos pue-
dan desarrollar un sentido de autoestima y de seguri-
dad. La verdadera dignidad proviene de la capacidad
de ponerse a la altura de los desafios inherentes a la
condicién humana. Esta seguridad no es probable que
pueda fomentarse en aquellas personas que tienen que
vivir bajo la amenaza de la violencia y de la injusticia, en
condiciones de mala gobernabilidad e inestabilidad, o
expuestas a la pobreza y a la enfermedad. La erradica-
cién de esas amenazas debe ser el objeto de todos aque-
llos que reconocen el caricter sacrosanto de la dignidad
humana y de quienes se esfuerzan por fomentar el desa-
rrollo humano. El desarrollo, concebido como creci-
miento, progreso y realizacion del potencial, depende
de los recursos disponibles -y no hay recurso mas
potente que las personas fortalecidas por la confianza
en su valor como seres humanos.

El concepto de desarrollo humano ya no es nuevo.
Pero algunos analistas todavia consideran que sus aspira-
ciones son atrevidas y audaces -incluso algunos podrian
decir que son abrumadoras y temerarias. Los problemas
son innumerables, siempre cambiando y siempre los mis-
mos -una gama compleja y fluida de cuestiones sociales,
econémicas y politicas que es imposible abarcar en su
totalidad. El hecho de que resulte imposible una delimita-
cién constituye el nicleo del problema que plantea la
tarea del desarrollo humano. Exige un esfuerzo constante
y la capacidad para considerar las cuestiones, flexibilidad
y respuestas rapidas. El proceso de desarrollo humano
requiere espiritu de decision e ingenio humanos. Las per-
sonas desesperadas, indefensas y despojadas de su digni-
dad, apenas son capaces de activar esas funciones. De este

CONTRIBUCION ESPECIAL

Desarrollo humano y dignidad humana

modo, volvemos al enlace entre el desarrollo humano y la
dignidad humana.

El desarrollo humano abarca todos los aspectos de la
existencia humana. Se reconoce generalmente que su
ambito incluye los derechos politicos y sociales, ademds
de los econémicos —pero no siempre se da el mismo peso
alos distintos derechos. Por ejemplo, algunos todavia sos-
tienen que la ayuda humanitaria y la asistencia econémica
no pueden esperar a que se produzcan progresos politicos
y sociales. Esta idea insidiosa crea una nota disonante
entre requisitos que son complementarios. Si no se habi-
lita a los beneficiarios de esa ayuda, sélo se puede conse-
guir un alivio muy limitado, y a corto plazo de los proble-
mas enraizados en desequilibrios sociales y politicos de
larga data. Después de todo, no se pretende que el desa-
rrollo humano cree personas impotentes, que sean sim-
ples receptoras de beneficencia.

En este momento en que el mundo est4 preocupado
por la amenaza del terrorismo, vale la pena considerar
que las personas que se sienten que se las ha privado del
control sobre sus vidas, necesario para una vida digna,
pueden tratar de realizarse por el camino de la violencia.
El proporcionarles simplemente cierto apoyo material no
es suficiente para encaminarlos hacia la paz y la unidad.
Debe realizarse su potencial de desarrollo humano, y
debe respetarse su dignidad humana, para que puedan
obtener los conocimientos y la confianza que les hagan
capaces de construir un mundo fuerte y préspero, con
una diversidad armoniosa.

Aung San Suu Kyi
Premio Nobel de la Paz, 1991
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tantes para el desarrollo humano su objetivo es
mucho mds amplio ~fomentar la libertad, el bie-
nestar y la dignidad de las personas en todas
partes. El crecimiento econémico es un medio
para conseguir estos fines mds amplios. El éxito
del indice de desarrollo humano (IDH) -que de
por si es tinicamente una medida parcial de las
dimensiones econémicas y sociales del desarro-
llo humano- ha contribuido a este concepto
equivocado, ya que deja fuera muchos aspectos
del desarrollo humano (recuadro 2.2)

TAMBIEN SON IMPORTANTES PARA QUE EL
DESARROLLO HUMANO SE HAGA REALIDAD

Como se dijo en el primer Informe sobre Desa-
rrollo Humano en 1990, «las personas son la ver-
dadera riqueza de una nacién»’. Las personas no
s6lo son los beneficiarios del progreso econé-
mico y social sino que también son sus agentes,
tanto en el plano individual como trabajando en
causas comunes con los demas. Por ello, las
estrategias para promover el desarrollo humano
han subrayado tradicionalmente la necesidad de
invertir en educacién y en sanidad y fomentar un
crecimiento econémico equitativo. Estos son dos
pilares del desarrollo porque movilizan la accién
individual, reforzando la capacidad productiva.

Pero en el Informe se destaca un tercer pilar
en la estrategia para el desarrollo humano del
siglo XXI: promover la participacion mediante la
gestién democritica de los asuntos piblicos. La
participacién fomenta la accién colectiva e indi-
vidual -importante porque la accién colectiva
ha sido, por conducto de movimientos sociales y
politicos, un motor de progreso para los temas
esenciales del desarrollo humano: proteger el
medio ambiente, promover la igualdad de
género, reforzar el respeto de los derechos
humanos. La participacién puede también evo-
car fuerzas que se refuerzan mutuamente. Las
personas que estan mejor educadas y son tam-
bién libres tienen més posibilidades de exigir
politicas que se ajusten a sus necesidades y res-
pondan a las prioridades del desarrollo humano
(figura 2.1)*,

AMPLIACION DEL AMBITO DEL DESARROLLO
HUMANO: ¢ POR QUE LA PARTICIPACION
Y POR QUE AHORA?

Al situar la participacidn en el centro de las
estrategias de desarrollo humano se plantea un
interrogante acerca del dmbito del desarrollo
humano: ¢qué capacidades forman parte del
desarrollo humano? El desarrollo humano es
ciertamente mds amplio que la educacién y la

salud. Muchas otras capacidades también son
importantes para ampliar las posibilidades
humanas. Pero la politica pablica se ocupa de
establecer prioridades. Y el enfoque de desarro-
llo humano requiere decidir qué capacidades
son mds importantes para la politica ptblica’.
No hay una respuesta tnica: las sociedades
y los individuos valoran las capacidades de una
manera diferente segtin su situacién. Los Infor-
mes sobre Desarrollo Humano han aplicado,
por lo general, dos criterios para identificar una
capacidad importante. En primer lugar, debe
ser universalmente valorada por las personas de
todo el mundo. En segundo lugar, debe ser fun-
damental en el sentido de que la falta de ella
impedirfa el ejercicio de otras muchas opciones
en la vida. Por lo demis, el concepto bdsico de

RECUADRO 2.2

Desarrollo humano -el concepto es mas grande que el indice

Irénicamente, el enfoque de desarrollo
humano del desarrollo ha sido victima del
éxito de su indice de desarrollo humano
(IDH). El IDH ha reforzado la interpreta-
cién restringida y demasiado simplificada del
concepto de desarrollo humano, como si se
tratara Gnicamente de mejorar la educacion,
la salud y los niveles aceptables de vida. Ello
ha oscurecido el concepto mas amplio y
complejo de desarrollo humano como
expansion de capacidades que amplia las
posibilidades de la gente de vivir la vida que
deseen y valoran.

Fuente: Fukuda-Parr 2002.

A pesar de cuidadosos esfuerzos por
explicar que el concepto es mds amplio que su
instrumento de medicion, el desarrollo
humano contintia siendo identificado con el
IDH -mientras se ignoran a menudo las liber-
tades politicas, la participacién en la vida
comunitaria y la seguridad fisica. Sin embargo,
esas condiciones son tan universales y funda-
mentales como poder leer o disfrutar de buena
salud. Todos las valoran -y sin ellas se cierran
otras muchas opciones. No se incluyen en el
IDH porque son muy dificiles de medir de
manera adecuada, no porque sean menos
importantes para el desarrollo humano.

FIGURA 2.1
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Junto con el espiritu
empresarial que mueve

a los mercados,

la iniciativa social impulsa
actualmente los debates
de politica sobre
cuestiones que interesan

a la gente
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desarrollo humano ha permanecido abierto.
Con el transcurso del tiempo, y en diferentes
partes del mundo, distintas capacidades pueden
pasar a ser consideradas importantes.

En el decenio transcurrido desde el primer
Informe sobre Desarrollo Humano, la libertad
politica y la participacién han adquirido una
importancia mucho més destacada en los deba-
tes de politica ptblica. Los cambios politicos
acaecidos en el decenio de 1990 generaron un
consenso mas amplio sobre el valor de las liber-
tades politicas y los derechos humanos ~un con-
senso reflejado en recientes declaraciones inter-
gubernamentales, tales como la Declaracién del
Milenio de la Asamblea General de las Naciones
Unidas y el documento de consenso de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Finanzas
y Desarrollo, en marzo de 2002.

En una era de répida globalizacion, los mer-
cados, y la liberalizacién politica -y no de planifi-
cacién gubernamental-, son frecuentemente los
principales impulsores del cambio econémico y
social. Pero hace un decenio, con el legado de la
guerra fria, el mundo se encontraba dividido
frente a la importancia de la libertad politica y la
participacion. Y 1990 fue el final de la era de pla-
nificacion del desarrollo, con el Estado como
principal protagonista. En consecuencia, las estra-
tegias para el desarrollo humano subrayaron la
necesidad de reasignar las inversiones publicas a
favor de las prioridades del desarrollo humano, en
especial los dos pilares de ampliar la atencién pri-
maria de la salud y la educacién, y fomentar un
crecimiento en beneficio de los pobres.

Los cambios mundiales han provocado un
desplazamiento de las prioridades para el desa-
rrollo humano, y han hecho que la participacion
y la accién colectiva sean mucho més importan-
tes. Junto con el espiritu empresarial que mueve
a las economias y los mercados, la iniciativa
social impulsa actualmente los debates de poli-
tica sobre cuestiones que interesan a la gente.
Ademis estd surgiendo un un consenso sobre la
importancia de la accidn colectiva de los indivi-
duos y los grupos de la sociedad civil a fin de
configurar el proceso de desarrollo humano.

Hay otras capacidades que actualmente
podrian considerarse importantes -tales como
la seguridad personal o la capacidad de vivir en
condiciones libres de peligro o violencia fisica.
En el capitulo 4 se destaca la importancia del
control democratico de las fuerzas de seguridad.

DEMOCRACIA Y DESARROLLO HUMANO

Los principios democraticos se desprenden de
manera natural e inevitable de esta vision del

desarrollo humano. La palabra denzocracia pro-
cede del griego y significa «gobierno por el pue-
blo». Resume correctamente el enfoque de la
gobernabilidad desde el punto de vista del desa-
rrollo humano, ya que expresa la idea de que el
pueblo estd el primero: la gestién publica debe
adaptarse a las necesidades de las personas, y no
al revés. Independientemente de que pueda
existir una «voluntad del pueblo» en un mundo
con intereses distintos y en competencia, el
principio democritico bdsico -de tener igual-
mente en cuenta a todas las personas en la for-
macién de las estructuras de gestién publica-
capta una parte esencial de lo que deberia ser el
desarrollo humano.

El sistema democritico de voto en las elec-
ciones afiade otro elemento crucial a la goberna-
bilidad, o gestién publica, desde el punto de
vista del desarrollo humano, ya que las elecciones
constituyen el paradigma de una responsabilidad
exigible. Cuando un gobierno no se muestra a la
altura de las necesidades y deseos del pueblo, éste
lo puede apartar del poder. No existe una forma
de responsabilidad que sea mas directa. Ni tam-
poco existe una forma de participacién mds igua-
litaria. El principio de «un voto por persona»
otorga a cada individuo una capacidad igual de
pronunciamiento en la eleccién del gobierno —al
menos en teoria sino en la practica. Otras formas
de participacién también pueden ser importantes
para asegurar la responsabilidad del Estado y
otros agentes no estatales cuando, por una razén
u otra, las urnas no funcionan. Pero queda siem-
pre pendiente el riesgo de que determinados gru-
pos o intereses ejerzan una influencia indebida,
como en el caso de aquellos que dispongan de
més recursos, o simplemente sean mds decididos,
imponiendo su opinion.

Serfa un error equiparar la democracia con
la celebracion de elecciones regulares y caer en
el argumento falaz del «electoralismo»®. Algu-
nos analistas consideran que el simple hecho de
las elecciones constituye una condicién sufi-
ciente para la existencia de la democracia,
dando por sentado que si se celebran elecciones
justas y libres de manera regular, el resto de las
instituciones y practicas democrdticas seguirdn
por via natural.

Pero la democracia también requiere que sus
instituciones funcionen correctamente. Requiere
un poder legislativo que represente al pueblo, y
que no esté controlado por el Presidente, el Pri-
mer Ministro, los burdcratas y los militares. Exige
un poder judicial independiente, que consagre
un estado de derecho con un respeto a la igual-
dad de todos los ciudadanos ante la ley. Requiere
partidos politicos y sistemas electorales que fun-
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cionen de manera apropiada. Requiere fuerzas de
seguridad profesionales, politicamente neutrales
que sirvan a las necesidades de los ciudadanos.
Requiere unos medios de comunicacién a que se
tenga acceso, que sean libres, independientes y
neutrales, no controlados por el Estado o por
ciertos intereses colectivos. Ademds, requiere una
sociedad civil vibrante, que pueda ejercer un con-
trol del gobierno y de los grupos de intereses -y
proporcionar formas alternativas de participa-
cién politica. Estas instituciones, apoyadas por
valores democraticos y el respeto de los derechos
humanos, proporcionan un sistema de control
frente a los riesgos de la tirania, y del populismo,
porque en las democracias los politicos populis-
tas pueden movilizar apoyo utilizando propa-
ganda y llamamientos al racismo y otras formas
de intolerancia.

En las sociedades democriticas, el pueblo
participa en la esfera publica de muchas mane-
ras —debatiendo cuestiones con amigos y ve-
cinos, escribiendo a los periédicos sobre los
aciertos y desaciertos de las politicas guber-
namentales, participando en manifestaciones de
protesta, ingresando en un partido politico o
sindicato- lo que les deja hacer oir su voz, e
influir en las decisiones que afectan sus vidas.
La participacién implica tomar parte en proce-
sos deliberativos que pueden plantear las
inquietudes de los ciudadanos. El espacio
abierto para un debate politico libre, asi como
los distintos modos en que el individuo pueda
expresar sus opiniones, constituyen la esencia
de la vida democritica y lo que hace que la toma
de decisiones funcione en las democracias. En
los sistemas de gobierno representativo, la toma
de decisiones es un ejercicio delegado a los fun-
cionarios. Una toma de decisién informada
requiere el insumo de los afectados por esas
decisiones, y no puede basarse unicamente en
los «conocimientos de los expertos».

Las democracias adoptan diferentes formas
y modalidades —~como los sistemas politicos
varfan pueden ser diferentemente democriti-
cos en muchos aspectos’. Para los parlamenta-
rios del mundo la esencia de la democracia
estriba en sus principios bdsicos (recuadro 2.3).
Es el tnico régimen politico compatible con el
desarrollo humano en su sentido més profundo,
porque en una democracia el poder politico se
ejerce por autorizacién y bajo control del pue-
blo sobre el que se ejerce dicho poder. La dicta-
dura mds benigna que se pudiera imaginar no
serfa compatible con el desarrollo humano, por-
que el desarrollo humano ha de ser totalmente
personal e intransferible. No puede otorgarse
desde arriba. Como se explic6 en el Informe

sobre Desarrollo Humano 2000, la democra-
cia también es el tnico régimen politico que res-
peta la lucha abierta por el poder y es coherente
con el respeto y la promocién de todos los dere-
chos humanos -civiles, culturales, econémicos,
politicos y sociales.

¢ EXISTE UNA DISYUNTIVA ENTRE DEMOCRACIA
Y DESARROLLO?

En muchos paises se plantean interrogantes
sobre compatibilidades y dilemas en que hay
que optar por la democracia o el desarrollo. Los
golpes militares se justifican la mayorfa de las

RECUADRO 2.3

Principios clave de la democracia -la Declaracién Universal de la Democracia
de la Unién Interparlamentaria

En 1995, la Uni6n Interparlamentaria reunié
a expertos de varias regiones y disciplinas
para elaborar unos estdndares internaciona-
les para la democracia. Con base en esta
tarea, en 1997 se aprobd la Declaracién Uni-
versal de la Democracia.

La Declaracion se inicia con los princi-
pios basicos. La democracia es un ideal univer-
salmente reconocido, basado en valores comu-
nes a todos los pueblos, independientemente
de sus diferencias culturales, politicas, sociales
o0 econémicas. Como ideal, la democracia tiene
por objetivo proteger y fomentar la dignidad y
los derechos fundamentales del individuo,
fomentar la instauracion de la justicia social y
el desarrollo econémico y social. La democra-
cia es un sistema politico que permite a los
pueblos elegir libremente a un gobierno eficaz,
honesto, transparente y responsable.

La democracia se basa en dos principios
fundamentales: participacién y responsabili-
dad. Todos tienen derecho a participar en la
gestion de los asuntos publicos. Del mismo
modo, todos tienen derecho al acceso a infor-
macién sobre las actividades gubernamentales,
formular una demanda al gobierno y pedir una
reparacién por conducto de mecanismos
administrativos y judiciales imparciales.

La verdadera democracia presupone
una asociacién genuina entre hombres y
mujeres en la direccién de los asuntos de la
sociedad. La democracia es también insepa-
rable de los derechos humanos y esta basada
en la primacia de la ley, garantizada por insti-
tuciones judiciales y mecanismos de supervi-
sién independientes, imparciales y efectivos.

En la Declaracién se establecen los
requisitos de un gobierno democratico, y se
subraya la necesidad de instituciones que
funcionen adecuadamente y estén bien
estructuradas. Estas instituciones deben

Fuente: Anders Johnson, UIP 2002.

mediar entre las tensiones y preservar el
equilibrio entre aquellos aspectos conflicti-
vos de la sociedad.

Es esencial la existencia de un parla-
mento en que estén representadas todas las
partes de la sociedad. Esa institucién debe
estar dotada de poderes institucionales y
medios practicos para expresar la voluntad
del pueblo, mediante la promulgacién de
leyes y el control del gobierno. Una caracte-
ristica fundamental del ejercicio de la demo-
cracia es la celebracién de elecciones regula-
res, libres y justas basadas en un sufragio
universal, igual y secreto.

Una sociedad civil activa es también
esencial. La capacidad y la voluntad de los
ciudadanos de influir en la gestién de sus
sociedades no es algo que se pueda dar por
sentado, y es necesario establecer condicio-
nes conducentes al ejercicio genuino de los
derechos de participacion.

La sociedad debe comprometerse a reme-
diar las necesidades bésicas de los grupos mds
desfavorecidos, a fin de asegurar su participa-
cién en las actividades de la democracia. En
efecto, las instituciones y los procesos que son
esenciales para cualquier democracia deben
incluir la participacién de todos los miembros
de la sociedad. Deben defender la diversidad,
el pluralismo y el derecho a ser diferente en el
contexto de una sociedad tolerante.

La democracia debe también recono-
cerse como un principio internacional, apli-
cable a las organizaciones internacionales y a
los Estados en sus relaciones internacionales.

La democracia es siempre un trabajo en
marcha, un estado o condicién constante-
mente perfeccionable. Apoyar a la democra-
cia significa crear y reforzar una cultura
democritica, con todos los medios que la
educacién tenga a su alcance.
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veces sobre la base de que los gobiernos elegi-
dos democriticamente son incompetentes en la
gestion de la vida econdémica y social. Los regi-

RECUADRO 2.4

Democracia y crecimiento econémico-examen de la literatura

¢Por qué deberia esperarse una relacién
positiva entre democracia y crecimiento eco-
némico, y por qué los paises mds ricos ten-
drfan mas posibilidades de ser democrati-
cos? Algunos investigadores sostienen que
las democracias son mejores garantes de los
derechos de propiedad que los sistemas no
democriticos y que la defensa del derecho
de propiedad y de los contratos resulta esen-
cial para propiciar la inversién y el creci-
miento. Las democracias también parecen
ser mas eficaces en gestionar y consolidar las
reformas econémicas, porque las democra-
cias son mas capaces de obtener el apoyo de
grupos que pueden verse adversamente afec-
tados por las reformas.

Sin embargo, el consenso sobre estos
puntos es escaso —porque también existen
argumentos en virtud de los cuales la demo-
cracia resulta nociva para el crecimiento. Por
ejemplo, la opinién de que los dictadores
estdn menos sometidos a la presion de gru-
pos que tratan de imponer sus propios inte-
reses y, por consiguiente, estin en una mejor
posicidn, en caso de que asi lo decidieran, de
centrarse en el bienestar de toda la nacién.

Los estudios sobre la democracia y el
crecimiento tampoco son definitivos. Borner
y otros (1995) concluyeron que en tres estu-
dios empiricos se identificaba una asociacién
positiva entre democracia y crecimiento. En
otros tres estudios una asociacion negativa, y
en 10 estudios no se estableci6 una relacién
concluyente. En otro estudio influyente se
experimentd con una relacién no lineal y se
demostré que cuando los niveles de demo-
cracia son bajos, a mis democracia mejor
crecimiento —pero cuando los niveles de
democracia eran altos, el aumento de la
democracia resultaba nocivo para el creci-
miento.

En otra investigacién también se regis-
traron efectos conflictivos. La democracia
hace aumentar la acumulacién de capital
humano y reduce la desigualdad en los ingre-
sos, y aumenta el crecimiento. Pero también
hace disminuir la acumulacién de capital
fisico e incrementa el gasto publico, reba-
jando el crecimiento. El efecto neto es que la
democracia es mala para el crecimiento. Pero
la educacién es un aspecto de desarrollo
humano, de manera que es digna de mencio-
narse la conclusién de que la democracia
propicia la mejora de la educacién.

Un hallazgo que llama la atencién: las
tasas de fecundidad son significativamente
inferiores en las democracias en todos los
niveles de ingresos, y aumentan y disminu-
yen a medida que los paises transitan entre
dictadura y democracia. Ello tiene marcadas
consecuencias para el bienestar de la mujer.
También significa que aunque la democracia

no surta efectos sobre el crecimiento agre-
gado del PIB, puede afectar al crecimiento
del PIB per cdpita.

Otro hallazgo sélido es que aunque el
rendimiento econémico de una dictadura
varia desde lo terrible a lo excelente, las
democracias tienden a agruparse en el punto
medio de ambos extremos. Los paises de
crecimiento mas rapido han sido tipicamente
una dictadura pero ninguna democracia ha
tenido nunca un rendimiento tan desastroso
como las peores dictaduras. Lo mismo cabe
decir de la reducién de la pobreza. Por con-
siguiente, parece que la democracia impide
la aparicién de los peores resultados, aunque
no garantiza los mejores.

¢Puede el desarrollo econémico hacer
aumentar las posibilidades de que un pafs
sea democratico? La teorfa de la moderniza-
cién sostiene que la conversion a la democra-
cia es un resultado inevitable del desarrollo
econémico, lo que hace que los paises mas
ricos tengan mas probabilidades de efectuar
la transicion a la democracia. Pero la eviden-
cia no confirma esta teoria: los pafses de
medianos ingresos han demostrado mas
posibilidades de pasar de la dictadura a la
democracia que los paises pobres o ricos. En
América Latina el nivel de desarrollo econd-
mico no ha surtido un efecto importante
sobre la tasa de transito hacia la democracia
en ninguna de siete mediciones de democra-
cia. La tasa de crecimiento econémico tam-
poco ha surtido un efecto importante: las
dictaduras pueden caer durante periodos de
expansion o de contraccion.

Incluso asi, los paises de ingresos altos
tienen mas posibilidades de ser democrati-
Cos, Una vez que se tienen en cuenta otros
factores. La explicacién es que los regimenes
democriticos tienen muchas mas posibilida-
des de sobrevivir en paises de altos ingresos,
aunque no tienen mas posibilidades de sur-
gir. Entre 1951 y 1990 ninguno de los 31
regimenes democraticos, con ingreso per
capita superior a 6.055 dolares (paridad de
poder adquisitivo, en délares de 1985) cayd,
mientras se derrumbaron 38 democracias
pobres. Hay también evidencia que en épo-
cas de depresién econémica es probable la
regresion a regimenes autoritarios, pero no
estd claro si es el mal rendimiento econémico
lo que causa la caida de las democracias o si
son las democracias a punto de caer las que
exhiben un rendimiento deficiente.

Varios estudios han considerado la rela-
cién entre democracia y desigualdad de
ingresos, pero la escasez de datos resta fir-
meza a las conclusiones. La imposibilidad de
hacer comparaciones entre pafses y dentro
de los paises, impide llegar a conclusiones
claras.

Fuente: Clague y otros 1996; Haggard 1997; Borner, Brunetti y Weder 1995; Barro 1996; Tavares y Waczairg 2001; Przeworski
y otros 2000; Warshney 2002; Landman 1999; Londregan y Poole 1996.
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menes autoritarios sostienen a menudo que pue-
den construir con ventaja un Estado fuerte,
capaz de adoptar decisiones dificiles en interés
del pueblo. También sostienen que los procesos
democriticos generan desorden y son obstaculo
para una gestién publica eficaz ~los paises
deben elegir entre democracia y desarrollo,
entre extender las libertades politicas o ampliar
los ingresos.

No existe evidencia empirica que apoye esas
posiciones. M4s bien existen buenas razones
para creer que la democracia y el crecimiento
son compatibles. Con sélo dos excepciones, los
paises mas ricos del mundo -aquellos con una
renta per cdpita superior a los 20.000 ddlares
(PPA de 2000)- tienen los regimenes mas
democriaticos del mundo (figura 2.2). Ademds,
42 de los 48 paises con el desarrollo humano
més alto, tienen régimenes democraticos®. Esto
no significa una relacién causal, que la democra-
cia conduce al crecimiento econémico o a ingre-
sos mas altos. En efecto, la correlacién entre
democracia e ingresos se debilita o desaparece
cuando se considera tinicamente a los paises de
bajos ingresos (figura 2.3). En realidad en la lite-
ratura no se encuentra una relacin causal entre
democracia y rendimiento econémico en cual-
quier direccién. Por ejemplo, en un estudio rea-
lizado por Sborsky y otros en 135 paises, que
abarcaba el periodo de 1950 a 1999, se desacre-
dita la nocién de la disyuntiva entre democracia
y desarrollo®. De modo andlogo, estudios de
fuentes de crecimiento econémico no llegan a la
conclusiéon de que la democracia sea un factor
explicativo importante (recuadro 2.4)'°,

LA DEMOCRACIA CONTRIBUYE A LA
ESTABILIDAD Y AL DESARROLLO ECONOMICO
Y SOCIAL EQUITATIVO

La democracia aumenta las libertades politicas,
un resultado deseable de por si. Pero las institu-
ciones y procesos democraticos pueden también
contribuir al desarrollo, especialmente el desa-
rrollo humano. La competencia en la lucha por
el poder politico -mediante elecciones y otros
rasgos caracteristicos de la democracia- hace
aumentar las posibilidades de que los politicos
respondan a las necesidades y aspiraciones del
pueblo. También puede ayudar a gestionar los
conflictos y promover la estabilidad.

En las democracias los ciudadanos tienen
voz —apoyados por la libertad de expresion y de
pensamiento, libertad de informacién, medios
de informacion libres e independientes y un
debate politico abierto- que les permite ser
escuchados en el proceso de elaboracién de
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politicas. La influencia del publico puede pesar
en las decisiones y actividades de los funciona-
rios publicos, al igual que de los agentes priva-
dos, como por ejemplo en el caso de la contami-
nacién ambiental o pricticas laborales abusivas.
Estos procesos democriticos estdn claramente
relacionados con tres aspectos del desarrollo.

En primer lugar, las democracias son mejo-
res que los regimenes autoritarios en la gestion
de los conflictos, en el sentido de que el espacio
politico y las instituciones permiten una compe-
tencia abierta, dan confianza a la oposicién de
que es posible efectuar un cambio sin destruir el
sistema. Algunos politicos sostienen que la
democracia lleva a la inestabilidad politica,
socavando el desarrollo. Pero estudios empiri-
cos muestran exactamente lo contrario. Las per-
turbaciones politicas y los cambios de poder
ocurren mds a menudo en las democracias que
en las dictaduras, pero no comprometen el desa-
rrollo. Entre 1950 y 1990 las democracias expe-
rimentaron el doble de revueltas y manifestacio-
nes y el triple de huelgas laborales. Pero, dichos
acontecimientos -al igual que los cambios de
gobierno-, no perturbaron el crecimiento eco-
némico de las democracias, lo que si sucedié en
las dictaduras. Ademas las dictaduras son pro-
clives a experimentar una guerra cada 12 afios, y
las democracias cada 21 afios. Y las guerras cau-
saron mayores penurias econémicas en las dicta-
duras que en las democracias!!. Las democracias
pueden mitigar los conflictos interiores para que
no desemboquen en crisis politicas y problemas
economicos.

La misma relacién se manifiesta en sentido
contrario —es decir, la estabilidad contribuye a
la democracia. Los altos ingresos ayudan a las
democracias a sobrevivir una vez que se han
establecido, y la posibilidad de volver a regime-
nes autoritarios se hace menor a medida que
aumentan los ingresos (figura 2.4)'2. Un alto
nivel de ingresos también contribuye a la estabi-
lidad politica®.

En segundo lugar, las democracias funcio-
nan mejor en la prevencion de catdstrofes y en la
gestién de las penurias econémicas repentinas
que amenazan la supervivencia humana. Como
apunté Amartya Sen, las instituciones y proce-
sos democraticos proporcionan fuertes incenti-
vos a los gobiernos para impedir las hambrunas.
Sin partidos de oposicidn y sin estar expuestos a
las criticas abiertas del publico ni a la amenaza
de ser destituidos, los dirigentes pueden actuar
con total impunidad. Sin una prensa libre el
sufrimiento de la hambruna en las zonas rurales
aisladas puede tornarse invisible a los gobernan-
tes y al publico. «Las hambrunas matan a millo-

FIGURA 2.2
La democracia no se opone a los altos ingresos

PIB per capita, 2000 (dolares EE.UU. en régimen de paridad de poder adquisitivo)
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FIGURA 2.3
Los bajos ingresos no son un obstaculo para la democracia

PIB per capita, 2000 (dolares EE.UU. en régimen de paridad de poder adquisitivo)
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FIGURA 2.4

Probabilidad de que cambie el régimen — un ingreso mas alto significa
mayor estabilidad

Probabilidad de que cambie el régimen en un afio determinado, 1955-1959
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FIGURA 2.5
Vinculos entre la democracia y el desarrollo humano
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nes de personas en diferentes paises del mundo,
pero no matan a los gobernantes. Los reyes y los
presidentes, los burdcratas y los jefes, los lideres
y los comandantes militares nunca se cuentan
entre las victimas de la hambruna»!4,

Consideremos el caso de la India, China, la
Repuiblica Democratica Popular de Corea. En la
India, las hambrunas eran frecuentes bajo el
dominio colonial -por ejemplo, de dos a tres
millones de personas murieron en la hambruna
de Bengala de 1943. Pero no ha vuelto a produ-
cirse otra hambruna desde la independencia y el
establecimiento de un régimen democratico, a
pesar de severas pérdidas de cosechas y la pér-
dida masiva de poder adquisitivo en grandes
segmentos de la poblacién, como sucedié en
1968, 1973, 1979 y 1987. En todos los casos, el
gobierno actud para controlar la situacién que
amenazaba con desembocar en una hambruna.
Por ejemplo, la produccién de alimentos dismi-
nuy6 notablemente en la sequia que en 1973 se
produjo en Maharashtra, pero se evité la ham-
bruna, en parte porque cinco millones de perso-
nas fueron destinadas rdpidamente a trabajar en
proyectos de obras publicas. Por el contrario,
las hambrunas entre 1958 y 1961 mataron a casi
30 millones de personas en China, mientras que
la Republica Democritica Popular de Corea
contintia asolada por una de las peores hambru-
nas de la historia, que segtin los cdlculos, ha
matado uno de cada diez ciudadanos.

Los incentivos politicos en las democracias
también parecen evitar otros desastres, especial-
mente la ruina econémica y el colapso del desa-
rrollo. Las peores crisis econdémicas en las
democracias han sido mucho menos severas que
las peores crisis bajo una dictadura. Es cierto
que algunos de los crecimientos econédmicos
mas altos se han conseguido en paises bajo un
régimen no democratico, notablemente en los
denominados «tigres» del Asia oriental entre el
decenio de 1960 y el decenio de 1990. Pero los
regimenes autoritarios también han llevado a los
paises a la ruina econémica ~como en los casos
de Mobutu Sese Seko en el Congo o Papa 'y
Bebe Doc en Hait{ o Idi Amin en Uganda. Sélo
uno de los 10 paises que registraron menos del
1% de crecimiento anual por lo menos durante
10 afos, entre 1950 y 1990, era una democracia.

En tercer lugar, las democracias ayudan a
difundir las noticias sobre cuestiones de salud
criticas, tales como las consecuencias negativas
que tiene para la mujer un gran niimero de par-
tos, los beneficios del amamantamiento y los
peligros de las relaciones sexuales sin proteccion
en el contexto de VIH/SIDA. En esas esferas
criticas el didlogo y el debate publico puede
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difundir informacién e influir sobre el compor-
tamiento. Los marcados descensos de la fecun-
didad en los Estados indios altamente alfabeti-
zados, tales como Kerala, se debieron no sélo al
alto grado de alfabetizacién, sino también a su
interaccién con el debate publico sobre los
beneficios de las familias poco numerosas”. Los
debates puiblicos libres y abiertos constituyen la
piedra maestra de lo que Amartya Sen deno-
mina «el papel constructivo» que las democra-
cias desempefian en el fomento del desarrollo.
Entre paises con niveles de ingresos similares,
las personas viven mds, el nimero de falleci-
mientos entre los nifios es menor y las mujeres
tienen menos hijos en los regimenes democrati-
cos'®, Este resultado de tremenda importancia
tiene notorias consecuencias para el desarrollo
humano, habida cuenta de la importancia que
tiene una baja tasa de fecundidad para la vida y
las posibilidades de la mujer, asi como para la
salud de las generaciones futuras. Comprender
qué hay detrds de este resultado e identificar
qué tipo de politicas lo hizo posible, es una prio-
ridad de la investigacion.

Los VINCULOS ENTRE LA DEMOCRACIA
Y EL DESARROLLO EQUITATIVO TIENEN
TODAVIA QUE FORTALECERSE

Cuando se consideran otros factores ademds del
crecimiento, las instituciones y los procesos
democriticos contribuyen al desarrollo. Pero la
vinculacién no es ni mucho menos automitica.
Las injusticias sociales estin extendidas en los
regimenes autoritarios y en los democraticos por
igual, bien sea de manera deliberada o incons-
ciente, en la adjudicacién de servicios publicos,
o en la discriminacién contra los ocupantes sin
titulo, los nifios de la calle, los inmigrantes y
otros grupos socialmente marginados. La discri-
minacién contra las minorfas étnicas, la mujer,
las personas de edad y otros grupos continda
manifestindose incluso en democracias de larga
data, tal como la Comisién para la igualdad
racial inform¢ recientemente en el Reino
Unido!. Los incentivos politicos para respon-
der a las necesidades de los ciudadanos ordina-
rios pueden verse contrarrestados por los incen-
tivos de responder a las exigencias de los
poderosos y ricos.

Mucho se sabe acerca de cémo promover un
desarrollo equitativo que beneficie a los pobres:
ampliando el acceso al crédito, reformando las
leyes de propiedad de la tierra, invirtiendo en ser-
vicios sociales basicos para todos, promoviendo el
sector no estructurado de la economia y aplicando
sanas politicas macroeconémicas. Pero con dema-
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FIGURA 2.6
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FIGURA 2.7
Los gastos de salud publica descuidan a los pobres y favorecen a los ricos...

Proporcién de gastos publicos para los servicios de salud (porcentaje)
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FIGURA 2.8

Coeficiente de Gini de la distribucién de ingresos

Ningun vinculo automatico entre la democracia y la equidad
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Fuente: Banco Mundial 2001c, 2002e.
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FIGURA 2.9

indice de desarrollo humano

Ningun vinculo automatico entre la democracia y el desarrollo humano
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siada frecuencia dichas politicas no se adoptan
debido a una tendencia sistemdtica a proteger los
intereses de las élites. En todo el mundo el gasto
publico se orienta a menudo a favor de los ricos
en esferas criticas tales como la salud y la educa-
cién (figuras 2.6 y 2.7)18, Ademds, las politicas fis-
cales y de gasto no son mds progresivas en los pai-
ses que mds lo necesitarian -aquellos con las
mayores desigualdades de ingresos. Segun los
resultados de un estudio que abarca a més de 50
paises, los paises con mayor desigualdad de ingre-
sos tienen impuestos y gastos publicos mds bajos
que en los paises en que los ingresos estan mayor-
mente repartidos'.

Estos sesgos ocurren tanto en los regimenes
autoritarios como en los democraticos. Las
democracias oscilan entre aquellos paises con
una distribucién de ingresos més desigual y los
que son mds igualitarios a ese respecto. Lo
mismo cabe decir de los regimenes menos
democriticos (figura 2.8). De modo andlogo,
hay una amplia gama de progreso en indicado-
res claves del desarrollo humano, tales como la
tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios o
la tasa neta de matriculacién. Mali progresé mds
que Togo en el establecimiento de sus estructu-
ras democréticas pero no tiene mejores registros
en la ampliacién de la matricula de escuela pri-
maria, el aumento de las tasas de alfabetizacién
o la reduccién de la mortalidad infantil. Bahrein
y Siria han hecho tanto en fomentar la educa-
cién primaria como Jordania —que tiene un régi-
men mas democratico- y mas que Marruecos
(figura 2.9)

Algunas democracias registran enormes
desigualdades, que a menudo siguen creciendo,
en ingresos, riquezas, privilegios sociales y
poder. Al respecto cabe mencionar a Brasil y la
Federacion de Rusia, que tienen algunos de los
niveles mds altos de disparidad de ingresos del
mundo. En muchos paises lationamericanos, las
desigualdades en los ingresos y la educacion
aumentaron en el decenio de 1990, después de
que se restaurara la democracia en el decenio de
1980%°. Las desigualdades en la distribucién de
ingresos también crecieron en la ex Unién
Soviética, Europa central y oriental y los Paises
del Bdltico. Por el contrario, Indonesia, la Rept-
blica de Corea y Malasia consiguieron un sélido
crecimiento econémico y redujeron las desigual-
dades en la distribucién de ingresos bajo regi-
menes no democriticos en el decenio de 19702,

Por consiguiente, aunque la democracia
puede promover el desarrollo equitativo, los
objetivos de la democracia y de la equidad deben
considerarse ampliamente independientes, y
ambos requieren que se les consagre esfuerzos y
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voluntad politica. La democracia puede no ase-
gurar automaticamente un desarrollo social y
econémico equitativo, pero la pobreza no
impide el arraigo de la democracia: Costa Rica,
Jordania, Mozambique y el Senegal han
ampliado las libertades y la participacién mucho
més que sus vecinos menos democriticos que
disponen de ingresos similares. La democracia
no es un lujo para los paises pobres. Por el con-
trario, la democracia tiene un valor intrinseco
para el desarrollo humano porque tiene fuertes
vinculos con las garantias de las libertades politi-
cas y civiles, y puede contribuir al desarrollo
social y econémico. Pero estos vinculos no son
automaticos y el fortalecimiento de estos vincu-
los es el desafio de una genuina gobernabilidad,
es decir, poner a las instituciones democraticas al
servicio del desarrollo humano.

EL DESAFIO ACTUAL DE LA GOBERNABILIDAD

La democracia y el desarrollo humano tienen otra
cosa en comiin. Ambos son mds un viaje que un
destino final -m4s una promesa que una realidad
consustancial. Las sociedades pueden ser mds o
menos democraticas, lo mismo que las personas
pueden tener unas opciones mds amplias o mas
limitadas para llevar la vida que desean. Pero no
existe un punto final definido. Ninguna sociedad
puede llegar a ser completamente democratica o
plenamente desarrollada. Lo que importa es
seguir adelante y no retroceder.

Los pueblos de todo el mundo desean deci-
dir su destino. La clase de democracia que eli-
gen no precisa seguir un modelo particular —el
modelo norteamericano o el europeo occiden-
tal, por ejemplo. Debe adaptarse a las circuns-
tancias o a la historia locales. La democracia
también requiere un largo proceso de desarrollo
politico. Necesita instituciones basicas -oficia-
les, oficiosas, estatales y no estatales. Pero la
democracia no prosperara sin la difusion de una
cultura democrética -de valores y principios
que orienten la conducta de individuos y gru-
pos. Las amenazas a la democracia no proceden
tinicamente de partidos politicos que represen-
ten intereses muy personalizados y que son inca-
paces de representar al pueblo, sino también de
la intolerancia, el extremismo y una falta de res-
peto de los derechos humanos y de la dignidad
humana.

En consecuencia, las prioridades para hacer
progresar los principios democraticos variaran
segtin el contexto social, al igual que las priori-
dades para el desarrollo humano varfan en el
transcurso del tiempo y entre las distintas comu-
nidades. Promover un interés igual de todas las
personas en la formacidn de las estructuras de
gestion de los asuntos publicos significaba algo
diferente en una era de industria de propiedad
estatal y de radio a transistores que en una era
de empresas multinacionales e Internet.

Por consiguiente, cumplir la promesa de
una gobernabilidad democritica en el siglo XX1
no puede depender exclusivamente de que las
instituciones estatales funcionen mejor. Debe
también tenerse en cuenta el hecho de que la
integracién econdémica global y la liberacidn
politica estdn reconfigurando el entorno en que
funcionan las instituciones estatales ~a menudo
cambiando fundamentalmente el significado de
lo que las personas consideran hacer oir su voz e
influir en la manera en que son gobernadas.

El concepto de Estado-nacion es todavia
una fuerza poderosa que configura las vidas
individuales, y en la mayorfa de los casos es la
mds importante. Pero otros nuevos actores tam-
bién estdn adquiriendo un importante protago-
nismo: desde la Organizacién mundial del
Comercio a las empresas nacionales e interna-
cionales, los nuevos grupos de la sociedad civil y
los medios de informacién, locales e internacio-
nales. A medida que cambian los actores, tam-
bién lo hacen las reglas: de la participacién en el
presupuesto local a las normas de comercio
regional y la proteccidn internacional de los
derechos humanos.

Gobernabilidad democratica significa, en
este entorno de réapido cambio, algo mds que el
simple derecho a voto que tienen las personas
para instalar un gobierno o destituirlo. Debe
incluir el fortalecimiento de las instituciones
democriticas de una manera mds amplia, a fin de
que puedan ponerse a la par con los cambios de
la distribucién del poder econémico y politico, y
debe fomentar una politica democratica que haga
posible la participacién y la responsabilidad
publicas, incluso cuando el poder y los procesos
pertinentes se encuentren fuera de las institucio-
nes oficiales del Estado. Qué significa esta doble
estrategia para la gestion publica constituye el
foco de atencién del presente Informe.

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA PARA EL DESARROLLO HUMANO
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CAPITULO 3

En otra época habia prolongados debates sobre
57 un pais u otro ya estaba «apto para la demo-
cracia». Esa posicion sélo ha cambiado reciente-
mente, al reconocerse que la pregunta era erré-
nea: un pais no tiene que considerarse apto para
la democracia sino que mds bien tiene que
hacerse apto a través de la democracia. Este es
un cambio verdaderamente trascendental.

—Amartya Sen!

En los dos dltimos decenios del siglo XX se
observé un cambio histérico en la expansion
mundial de la democracia. Unos 81 paises -29 en
el Africa subsahariana, 23 en Europa, 14 en Amé-
rica Latina, 10 en Asia y 5 en los Estados Arabes-
adoptaron medidas con miras a la democratiza-
cién?. A menudo esto significé el derrocamiento
de un régimen autoritario de un partido tnico, la
introduccién de elecciones multipartidistas o
ambas cosas —lo que representa un adelanto de
importancia. Pero la reciente experiencia despa-
reja con la democracia en esos paises «y en todo el
mundo» demuestra que el proceso de profundi-
zacién de la democracia y su funcionamiento ade-
cuado para la poblacién recién ha comenzado.

¢Por qué se observa menos optimismo res-
pecto de la democracia hoy en dia que en el pe-
riodo euférico posterior a la guerra fria?> Una
razén es que muchos paises que hicieron suya la
democracia han sufrido reveses, mientras que
muchos otros han limitado la competencia poli-
tica y han continuado abusando de los derechos
politicos y civiles. En el momento actual menos
de 47 de los 81 paises se consideran democracias
en funcionamiento ®. Se observa luego la inquie-
tante difusion de democracias no liberales, como
es el caso de Kirguistdn o Zimbabwe, donde los
gobiernos elegidos actian en la misma forma
que sus predecesores autoritarios, privando a los
ciudadanos de sus derechos humanos e igno-
rando los limites constitucionales del poder®.
Asi pues, ¢por qué llamarlos gobiernos de tran-
sicion? No parece que se encuentren en esa
situacién’. Desde el afio 2000, en América
Latina solamente, los presidentes han sido obje-
tos de presiones para dimitir en Argentina (dos
veces), el Ecuador, el Perti y Venezuela.

\lg Profundizacion de la democracia
al hacer frente a los déficit democraticos

Adn cuando la democracia estd més firme-
mente establecida, la poblacién se muestra decep-
cionada por los resultados econémicos y sociales.
Muchos lucharon por la democracia, y la gana-
ron, con la esperanza de lograr una mayor justicia
social, una participacién politica mds amplia y
una solucién pacifica de los conflictos violentos.
Con razén o sin ella, esperaban que la democra-
cia trajera consigo un desarrollo més eficaz.

Ahora, 10 0 20 afios mas tarde, la democracia
no ha mejorado la vida de la gente comiin en
demasiados paises. En Europa oriental y en la ex
Unidn Soviética la desigualdad de los ingresos y
la pobreza han aumentado en forma pronun-
ciada, a veces a tasas sin precedentes (cuadro
3.1). La pobreza ha continuado aumentando en
un Africa subsahariana méds democratica, y
muchos regimenes recién democratizados en
América Latina no parecen mejor equipados para
hacer frente a las altas tasas de pobreza y desi-
gualdad de la region que sus predecesores autori-
tarios. La inestabilidad politica y la violencia tam-
bién han dafiado las transiciones democraticas en
Indonesia, Nigeria, la ex Yugoslavia y otros sitios.

Tal vez lo més grave es que la gente de todo
el mundo parece haber perdido la confianza en
la eficacia de sus gobiernos -y a menudo parece
estar perdiendo la confianza en la democracia.
Mas del 70% de las personas que respondieron a
encuestas en América Latina se quejan de un
aumento de la pobreza, el crimen, la corrupcién
y el trifico de drogas y la adiccién a las mismas®.
Tampoco se limita la reduccién de la confianza
en los gobiernos y en la politica a las nuevas
democracias. En la Encuesta del Milenio, Gallup
International pregunté a més de 50.000 personas
en 60 paises: ¢Dirfa usted que su pafs estd gobet-
nado por la voluntad del pueblo? Menos de la
tercera parte dieron una respuesta afirmativa.
También pregunté en el estudio: ¢Responde el
gobierno a la voluntad de la poblacién? Sélo el
10% contesté afirmativamente’.,

Para algunas personas esa desilusion significa
que la democracia es incompatible con el desa-
rrollo econémico y social. La historia y la eviden-
cia, como se reflejan en el capitulo 2, aducen que
no es asi. Pero la historia también ensefia que la

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA AL HACER FRENTE A LOS DEFICIT DEMOCRATICOS
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automaticos
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democracia, en si misma, no garantiza una mayor
justicia social, un crecimiento econémico més
rapido o una mayor estabilidad social y politica.
Los vinculos entre la democracia y el desarrollo
humano pueden ser fuertes —pero no son auto-
maticos. Y en casi todos los paises es necesario

robustecerlos. La mejor manera de lograrlo es
fortaleciendo las instituciones democraticas y
promoviendo las politicas democriticas, que
constituyen el meollo de este capitulo (véase la

contribucién especial del Presidente del Irdn
Seyyed Mohammad Khatami).

CONTRIBUCION ESPECIAL

El futuro del mundo esta en la democracia

S

En el nombre de Dios

La humanidad, angustiada en su viaje por el siglo XX,
desfigurada por derramamientos de sangre, calamida-
des y discriminaciones, aguarda con impaciencia un
futuro mejor en el nuevo siglo; un futuro construido en
torno a la dignidad y a los derechos del ser humano, con
una justicia que ilumine el sombrio panorama de su
vida pasada y presente.

Mucho se ha dicho acerca del dolor y los sufri-
mientos de la humanidad. Con demasiada frecuencia
esta entrafiable victima de todas las edades ha pagado el
precio del poder, la riqueza y las mentiras de unos
pocos que, en nuestra era presente, han perjudicado a
toda la humanidad bajo el disfraz de su propia defensa.
En un rincén del mundo, los seres humanos pueden
haber conseguido condiciones de vida aceptables. Sin
embargo, la ruptura entre forma y contenido, y la
angustia espiritual consiguiente, han atormentado sus
vidas. En otro rincén, muchisimo més poblado, los
seres humanos han luchado contra una multitud de
aflicciones que van de la pobreza, la ignorancia y la
exclusion a tener que soportar a dirigentes no democra-
ticos, que a menudo se muestran serviles frente a las
principales Potencias.

Durante el dltimo siglo, la democracia ha evolucio-
nado y se ha erigido en un valor que ha inspirado nue-
vas modalidades de gobierno. En la era del despertar de
los pueblos y las naciones, se espera que los poderes se
adapten a este valor, y permitan a los seres humanos
realizar su impulso hacia la libertad, la espiritualidad y
la dignidad.

El derecho del ser humano a determinar su des-
tino, el principio de que la autoridad, especialmente la
autoridad politica, emana de la libre voluntad y eleccién
del pueblo, asi como su sumisién al escrutinio continuo
del pueblo y la institucionalizacion de dicha responsabi-
lidad, constituyen las principales caracteristicas de la
democracia, que necesita distinguirse claramente de sus
distintas manifestaciones. No cabe dictaminar que una
forma particular de democracia es la versién tnica y
definitiva. Por consiguiente, los actuales intentos de for-
mular una democracia en el contexto de la espirituali-
dad y la moralidad pueden anunciar la introduccién de
otro modelo de vida democritica.

Los principios democraticos se han convertido gra-
dualmente en el criterio de una buena gobernabilidad

en el plano interno. Merecen convertirse en la nueva
norma que rija las interacciones mundiales. Por consi-
guiente, las exigencias de unas pocas personas que
ostentan el poder no puede sustituir al interés de la
humanidad mediante el uso de practicas familiares de
respaldo a gobiernos no democraticos, que no respon-
den a la voluntad ni a las necesidades de su pueblo, y la
aplicacion de raseros dobles y multiples para responder
a los incidentes que se producen en todo el mundo.

La estructura de poder en el mundo contempora-
neo debe reformarse. En una sociedad mundial, cuyos
elementos constitutivos son, a semejanza de individuos
iguales en una nacién, Estados con igualdad de dere-
chos y dignidad, las diversas culturas y civilizaciones
pueden y deben trabajar colectivamente para establecer
un mundo moral y humano, con libertad y progreso
para todos.

En tltima instancia, la comunidad mundial
requiere el establecimiento de una sociedad que res-
ponda a criterios morales, que impidan el recurso a la
fuerza y a la coaccidn, tanto en las controversias nacio-
nales como en las internacionales. Los valores y las nor-
mas, que no se codifiquen en forma de ley, asi como las
leyes que carezcan de mecanismos de aplicacién, no
podran surtir un efecto tangible. El proceso de mundia-
lizacion est4 asi entrelazado con la articulacién de un
nuevo conjunto de derechos y ética colectivos, y del
consiguiente impacto en las normas e instituciones
nacionales e internacionales.

El futuro del mundo estd en la democracia en
todos los niveles de gobernabilidad, fomento de valores
éticos, juridicos y politicos sobre la base del didlogo, el
libre intercambio de ideas y una libre competencia
intercultural. Llevemos las Naciones Unidas a una era
de participacién equitativa de todas las naciones y civili-
zaciones en la gestion futura de los asuntos mundiales.

C Nornadowns
—

e

Seyyed Mohammad Khatami
Presidente de la
Repiiblica Islamica del Irdn
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RESPONSABILIDAD PUBLICA
DE LAS INSTITUCIONES DEMOCRATICAS

Si las democracias no siempre responden a las
necesidades e inquietudes de la gente comiin,
¢qué puede hacerse para que funcionen mejor?
La respuesta se basa en que la gente pueda ir
mas alld de expresar simplemente sus opiniones
y preferencias para fiscalizar el poder de los
gobernantes e influir en sus decisiones.

La responsabilidad se refiere al poder: la
gente no sdlo interviene en las decisiones oficia-
les sino también tiene el derecho de exigir res-
ponsabilidades a sus gobernantes. Puede exigir
respuesta a las preguntas relativas a las decisio-
nes que adopten y a las acciones que emprendan.
Y puede sancionar a los funcionarios puablicos o
a los 6rganos que no estén a la altura de sus res-
ponsabilidades. Hoy en dia la insistencia en que
se exijan responsabilidades a los funcionarios
publicos se esta extendiendo a las empresas, las
organizaciones multinacionales y otras entidades
que tienen més poder en la adopcién de decisio-
nes publicas. Debido a su influencia en la vida de
las personas y de las comunidades, los funciona-
rios puablicos son depositarios de la confianza
publica -y deben responder por sus acciones
ante la legislatura y el ptblico en general.

La responsabilidad tiene diferentes significa-
dos en diferentes contextos. ¢Ante quién, por
qué y en base a qué normas se juzga la responsa-
bilidad? A menudo la preocupacién preponde-
rante se refiere a las sanciones contra las accio-
nes ilicitas: cuando una empresa viola las normas
contra la contaminacién ambiental, por ejemplo.
Si una empresa puede contaminar impunemente
el medio ambiente, no existe responsabilidad
porque las leyes y los reglamentos nacionales son
deficientes o no se aplican adecuadamente. En
otros casos, la preocupacién puede ser sancionar
a los maestros, los médicos u otras personas que
no cumplan las normas profesionales minimas.
Todos esos tipos de responsabilidades son fun-
damentales para la gobernabilidad en un sistema
democritico, para asegurar que los depositarios
de la confianza piblica estén actuando en forma
eficaz y justa.

En las democracias, los individuos pueden
exigir responsabilidad en dos formas: mediante
la accién por la sociedad civil y mediante estruc-
turas de representacion y delegacion. No obs-
tante, aparte de las elecciones, la mayoria de los
mecanismos oficiales de responsabilidad se dele-
gan. Lo mds importante son los controles y con-
trapesos entre los poderes judicial, legislativo y
ejecutivo -y las entidades de fiscalizacién espe-
cializadas e independientes, tales como las comi-
siones de derechos humanos, las comisiones
electorales, las comisiones de servicio publico,

los mediadores en asuntos de interés ptiblico
(ombudspersons), los auditores generales y los
6rganos de lucha contra la corrupcion.

El problema es que las instituciones democra-
ticas en muchos paises, especialmente en las nue-
vas democracias, estdn sobrecargadas y carecen de
los medios necesarios para cumplir su trabajo.

Los partidos politicos estin desorganizados.
Los representantes no pueden mantenerse en
estrecho contacto con sus electores. Los organis-
mos reguladores y de fiscalizaciéon carecen de
personal bien capacitado. Y los burdcratas estdn
mal pagados y tienen un trabajo excesivo.
Muchos paises que celebraron elecciones presi-
denciales multipartidistas por primera vez en los
decenios de 1980 y 1990 lo hicieron con parti-
dos politicos creados unos pocos meses antes.

Las restricciones en materia de recursos no
representan la tinica deficiencia institucional. A
veces las instituciones nacionales no son eficaces
porque no tienen un poder real. En un mundo
mds integrado, los Estados débiles y endeudados
se enfrentan con vastas esferas normativas en las
cuales comparten el poder con entidades interna-
cionales, si es que lo comparten. Las decisiones a
nivel mundial pueden vincular a los Estados, y las
elecciones nacionales y los controles y contrape-
sos carecen del alcance para responsabilizar a
poderosas entidades mundiales. O los Estados
pueden tener poca autoridad real porque los gru-
pos subversivos han ocupado su lugar; movimien-
tos guerrilleros, traficantes internacionales de
drogas y sindicatos del crimen, poderosos terrate-
nientes, pandillas de los barrios de tugurios®,

Aun cuando existan arreglos en materia de
responsabilidad, en muchas democracias no fun-
cionan bien. No promueven los intereses de la
mayoria de la poblacién. Y protegen menos atin
los intereses de las minorfas, de las mujeres y de los
pobres. Existen dos razones principales para ello:
e Las instituciones democraticas estan subver-
tidas por la corrupcién y la influencia de las
minorfas privilegiadas.

e Las instituciones democriticas tienen un
alcance inadecuado, y existen lagunas en la préc-
tica democratica.

SUBVERSION DE LAS INSTITUCIONES POR LA
CORRUPCION O LOS INTERESES ACAUDALADOS

La corrupcidn, los abusos de poder, la intimida-
cién por parte de los intereses criminales, todo
ello debilita la responsabilidad democratica. Los
organismos reguladores y de fiscalizacion tam-
bién pueden dejar de actuar cuando obedecen a
intereses politicos o especiales. Por ejemplo, la
persistente neblina atmosférica y los consiguien-
tes dafios para la salud en toda el Asia sudoriental
a fines del decenio de 1990 se debia en gran parte

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA AL HACER FRENTE A LOS DEFICIT DEMOCRATICOS

La responsabilidad se
refiere al poder: la gente
no solo interviene en las
decisiones oficiales sino
también tiene el derecho
de exigir
responsabilidades

a sus gobernantes
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RECUADRO 3.1

Gente pobre, justicia deficiente

Los sistemas judiciales parecen a menudo
mostrarse mas diligentes en juzgar los crime-
nes cometidos por los pobres que los que se
perpetran contra ellos. Segtin la Comisién
de Tierras de Pastoreo del Brasil, entre 1964
y 1992 se registraron unos 1730 asesinatos
por motivos politicos de campesinos, traba-
jadores rurales, lideres sindicales, trabajado-
res religiosos y abogados de derechos huma-
nos. Sin embargo, en 1992 sélo 30 de estos
casos se habian llevado a juicio, y tnica-
mente en 18 de ellos se dictaron condenas.
Las encuestas entre los pobres conclu-
yen que, en el mejor de los casos, se consi-
dera que la policia y el sistema judicial se
muestran insensibles, y, en el peor de los
casos, se les califica de transgresores agresi-
vos de las garantias procesales. En una
encuesta reciente realizada por el Banco
Mundial se llegé a la conclusion de que en
todo el mundo los pobres califican a menudo
ala policia de:
e Insensible ~ausente cuando se necesita
su presencia, y apareciendo tinicamente
cuando se produce una muerte.
e Corrupta -realizando falsos arrestos,
acusaciones y encarcelamientos, con la
puesta en libertad condicionada a percibir
cuantiosos sobornos; sustrayendo dinero a
los nifios, amenazando, chantajeando y
extorsionando a los ciudadanos ; utilizando
drogas ilegales, y entrando en connivencia
con delincuentes.

e Brutal -hostigando a vendedores ambu-
lantes; confiscando documentos de identi-
dad; violando a mujeres que ponen denun-
cias, apaleando a inocentes, y torturando y
matando a muchachos sin hogar.

Los sistemas judiciales refuerzan estos
prejuicios al castigar los abusos de la policia.
La corrupcion también puede socavar las
funciones de supervision - que ejercen auto-
ridades encargadas de investigar las denun-
cias de la policia, los defensores del pueblo,
las comisiones judiciales independientes y
las comisiones nacionales de derechos
humanos. Cuando el Presidente de la Comi-
sion de Derechos Humanos de México fue
asesinado en 1990, se acusé a un coman-
dante de la policia del asesinato. En el curso
del juicio, seis testigos de cargo fueron asesi-
nados. En 1992, el Salvador estableci6 a un
Defensor del Pueblo para que velara por los
derechos humanos. Pero en 1998, la Asam-
blea Nacional sustituy al activista que habia
ocupado el puesto por un hombre con
nueve acusaciones pendientes que le habia
formulado la misma oficina de derechos
humanos, incluidas acusaciones de corrup-
cién, obstrucién de la justicia y violacién de
principios legales. Con posterioridad la ofi-
cina result6 incluso mas desacreditada por el
gran movimiento de personal, la aparente
administracién fraudulenta de los fondos y
la falta de interés en investigar denuncias de
violacién de derechos humanos.

Fuente: Narayan, Chambers, Shaha y Petesh 2000, pp. 163-64; Goetz y Jenkins 2002; Pinheiro 1999, p. 55.

RECUADRO 3.2

La discriminacién por motivos de género subvierte el proceso legal

En un estudio de las controversias por
tenencia de tierras que se realiz6 en el Dis-
trito de Cavale, en Uganda se puso de
relieve que la discriminacién por motivos
de género y la corrupcién motivaban que
los tribunales locales, de manera rutinaria,
se negaran a reafirmar los derechos de las
mujeres a la tierra, en las controversias que
sostenfan con hombres de su familia res-
pecto de la venta de casas familiares. En
estas controversias intervienen a menudo
hijos adultos o parientes masculinos que
hostigan a las viudas ancianas para que
renuncien a la tierra que han heredado de
sus maridos, o son los maridos los que ven-
den la tierra familiar sin consultar con sus

Fuente: Goetz y Jenkins 2002.

esposas. Las mujeres, que suelen enfren-
tarse a la exigencia de tener que efectuar
«pagos oficiosos» a los funcionarios, no
pueden competir con sus parientes mascu-
linos a efectos de tratar de obtener un vere-
dicto favorable de su caso mediante el
soborno. En algunos casos, los vendedores
de tierras acttian en complicidad con los
miembros de los consejos locales de aldea.

La discriminacién de género y la
corrupcion no se ven contrarrestadas por
ningtn tipo de rendicién de cuentas. El
sistema electoral es particularmente inade-
cuado porque la mujer se enfrenta con
muchos obstdculos para poder obtener un
sitio en los consejos de aldea locales.
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a una difundida colusién entre los funcionarios
indonesios, a todos los niveles, que no se daban
por enterados de los incendios forestales ilegales
provocados por los duefios de plantaciones. La
quema era mucho menos costosa que la limpieza
manual. Los sobornos fluian a todos los niveles
de la jerarquia administrativa, practicamente
garantizando que los supervisores no sanciona-
rian a los funcionarios de nivel inferior por no
aplicar los reglamentos. Los subordinados devol-
vian el favor al no acusar a sus superiores. Sélo
cuando la neblina de los incendios forestales
comenzd a propagarse a Malasia y Singapur en
1997 la vergiienza internacional sirvié de cataliza-
dor para la adopcién de medidas enérgicas’.

Transparency International Bangladesh, en
un estudio realizado en 2000 acerca de la banca
de ese pais, descubrié que las personas que con-
seguian créditos del sector bancario oficial tenfan
que pagar un soborno directo del 2 al 20% del
valor del préstamo. Los porcentajes mds altos se
extraian de los solicitantes rurales que carecian
de educacién, en parte porque los sobornos eran
compartidos con los funcionarios gubernamenta-
les que examinaban los préstamos'®. Lo que es
peor, los prestatarios a menudo pagaban hasta la
mitad del préstamo a los gerentes de las sucursa-
les para extraer la promesa de que los préstamos
no tenfan que amortizarse, promesa que muchas
veces no se cumplia. Cuando los supuestos bene-
ficiarios no tienen otra opcién que el soborno, no
estdn muy dispuestos a protestar y es mas dificil
que la corrupcién salga a la luz.

También se pueden socavar las actuaciones
judiciales, proporcionando poca proteccién a la
gente comun, especialmente a los pobres. A
menudo los sistemas judiciales son inaccesibles.
Utilizan un lenguaje judicial que la gente no
puede hablar o escribir. Y con frecuencia estan
abiertos al soborno. Cuando las victimas no
cuentan con un recurso judicial, los culpables de
abusos no son sancionados, especialmente
cuando son miembros de la policia. Las investiga-
ciones realizadas en América Latina indican que
las victimas de abusos fisicos bajo custodia poli-
cial y otros excesos son desproporcionadamente
gente pobre o de minorfas raciales, u otros parias
sociales como los homosexuales o los nifios de la
calle (recuadro 3.1). Los sesgos en materia de
género son otro problema en las actuaciones judi-
ciales. Los consejos de aldea dominados por los
hombres sisteméticamente dejan de defender los
derechos de la mujer, como ocurre en los conflic-
tos sobre tierras en Uganda (recuadro 3.2).

Los procesos electorales pueden verse sub-
vertidos por el fraude. Numerosas elecciones
han sido impugnadas por los candidatos de la
oposicién que aducian fraude e irregularidades.
En el Camertn, el Presidente Paul Biya fue ree-
legido en 1997 con el 93% de los votos pero los
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tres partidos de oposicién principales habian
boicoteado la eleccién, y el Gobierno habia
desestimado las demandas de que se creara una
comisién electoral independiente!!. Muchas
otras elecciones se han visto viciadas en forma
similar; Haiti en 2000!2, Chad en 2001, Zim-
babwe en 2002 y Madagascar en 2002 son algu-
nos de los casos mds recientes.

La influencia del dinero en la politica es espe-
cialmente grave porque puede distorsionar las
instituciones democraticas a todos los niveles.
Puede distorsionar el proceso electoral y el grado
en que los dirigentes elegidos representan a sus
electores. Y puede distorsionar la politica parla-
mentaria y el funcionamiento del poder judicial y
el poder ejecutivo. Recientemente este problema
ha ocupado un lugar prioritario en los programas
politicos de muchos paises, a menudo como resul-
tado de escandalos en los niveles mas altos de
gobierno. En varios paises se ha acusado a los
politicos de aceptar dinero de delincuentes, en
beneficio privado o para la campana electoral. La
caida de la democracia cristiana en Italia en el
decenio de 1990 se debid en gran parte a acusa-
ciones de que el partido «tenfa conexiones finan-
cieras con la mafia.»”. Y en Alemania, a princi-
pios del decenio de 1980, el «asunto Flick»
conmociond gravemente a la nacién al descu-
brirse contribuciones ilegales de la compania
Flick!. Personalidades de alta categoria de todos
los principales partidos politicos ignoraron
supuestamente las leyes de financiacion de las
campanas®. El escdndalo hizo que se promulga-
ran leyes en esta materia para impedir el abuso
financiero politico. Sin embargo, en 1999, Hel-
mut Kohl, ex Canciller, present6 su dimisién
como presidente honorario de su partido tras
haber admitido que habia manejado una red de
cuentas secretas y habia recibido donaciones clan-
destinas por un total de 6,5 millones de délares!®.
Este escandalo afecté posteriormente a otros
miembros de la Unién Democrética Cristiana.

Los procesos electorales no pueden funcio-
nar sin financiacién. Pero en los casos en que el
dinero desempefia un papel decisivo en politica,
transforma el poder econémico en ventaja poli-
tica y socava el principio de «una persona, un
voto». El problema no es nuevo. Pero el desme-
surado costo de las elecciones casi con seguridad
ha empeorado la situacion. En 1980 los candida-
tos presidenciales de los Estados Unidos gasta-
ron 92 millones de ddlares, pero esa cifra subié a
211 millones de délares en 1988 y a 343 millones
de délares en 2000 V7. Si se incluyen los gastos de
los partidos politicos, el costo total en 2000
ascendi6 a mds de mil millones de délares's.
Pese a que un abultado presupuesto para la
campafia no garantiza el éxito, es importante en
muchas elecciones: un estudio de las campafias
estadounidenses en el decenio de 1970 indicd

que los candidatos que desafiaban a los titulares
del Congreso ganaban un punto porcentual mds
por cada 10.000 délares que gastaban .

Tales costos introducen la desigualdad en la
contienda politica porque hacen practicamente
imposible que un candidato sin fondos adecua-
dos participe. Esos costos también aumentan la
dependencia de los politicos de ciertas fuentes
de financiacién, dejando al sistema democratico
vulnerable a la influencia indebida de grupos de
intereses especiales, en particular los intereses
empresariales (recuadro 3.3)

ALCANCE INADECUADO Y LAGUNAS
EN LA PRACTICA DEMOCRATICA

Incluso las estructuras oficiales de participacién
y responsabilidad que funcionan bien sélo son,
en el mejor de los casos, instrumentos no dema-
siado eficaces. Las elecciones y otros controles
oficiales s6lo permiten que los ciudadanos recu-
rran a ellos después de la expiracién del man-
dato para sancionar a aquellos que cometen abu-
sos. Pero la adhesién a los partidos politicos, el
tratar de influir en sus programas y la votacién
en las elecciones raramente han sido suficientes
para salvaguardar los intereses de las mujeres,
las minorias y los pobres.

Tampoco tienen esos mecanismos el alcance
para hacer frente a las injusticias que afectan la
vida cotidiana de las personas. Por ejemplo, en
un estudio reciente del Banco Mundial sobre las
débiles repercusiones de las reformas agrarias de
Colombia, se llegé a la conclusion de que incluso
las repetidas interpelaciones parlamentarias no
habfan llegado a la raiz del problema, es decir, el
hecho de que las minorias privilegiadas habian
hecho presa del programa y lo habfan distorsio-
nado para sus propios fines. Habia habido colu-
sién entre los vendedores y los compradores
para exagerar los precios de la tierra, dividir el
excedente y dejar que el gobierno pagara®.

Una solucién para tales problemas es descen-
tralizar el poder en favor de los niveles inferiores
de gobierno, acercandolo més a la poblacién. Pero
los funcionarios locales no son mds inmunes a la
influencia de las minorias privilegiadas que los
funcionarios del gobierno central. En efecto, lejos
de fortalecer la democracia local, la descentraliza-
cién puede en realidad reforzar el poder y la
influencia de las minorfas privilegiadas locales?'.
En tales circunstancias, los ciudadanos pueden
tener mds suerte con funcionarios que estén un
poco mis lejos. Un estudio reciente de 12 paises
indic6 que en sélo la mitad de ellos habia alguna
prueba, a veces bien limitada por cierto, de que la
descentralizacién habilita a mas gente, reduce la
pobreza, aumenta el progreso social o mitiga la
desigualdad espacial??. La descentralizacién ayuda

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA AL HACER FRENTE A LOS DEFICIT DEMOCRATICOS

En los casos en que

el dinero desempena un
papel decisivo en politica,
transforma el poder
economico en ventaja
politica y socava el
principio de «una
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RECUADRO 3.3

Influencia del mundo empresarial en la politica

¢Por qué los intereses mercantiles influyen en la politica
piblica en el seno de las democracias? Algunas veces se trata
de funcionarios corruptos que tratan de obtener ganancias per-
sonales. Pero también intervienen otros factores. En primer
lugar, los gobiernos sirven al interés pablico fomentando los
negocios que crean puestos de trabajo y generan crecimiento
econdmico. Las politicas que desalientan el éxito de los nego-
cios no s6lo pueden socavar el vigor de las economfas naciona-
les sino también hacer que los negocios se trasladen al extran-
jero. En segundo lugar, las empresas tienden a concentrar en
sus manos un volumen de recursos y de posibilidades de
acceso que no pueden igualar otros grupos, bien representen a
los trabajadores, a los consumidores o estén al servicio de cau-
sas ambientales.

Dinero de las empresas y patronazgo politico

En muchos paises, las contribuciones y el cabildeo de los cfrcu-
los empresariales son rasgos eminentes del panorama politico.
La promulgacién de una histdrica ley para reformar la financia-
cion de campatias politicas en los Estados Unidos, a principios
de 2002, se debi6 en gran parte al escandalo popular frente a la
espectacular expansion de las contribuciones empresariales a las
campanias politicas, en gran parte con «dinero blando». Las
empresas aportaron 1.200 millones de dolares en contribucio-
nes politicas durante la eleccion de 2000 -una cantidad 14 veces
superior al monto ya enorme con que contribuyeron los sindica-
tos y 16 veces mayor que las contribuciones de otros grupos
interesados. Aunque muchos paises europeos ponen limites
més estrictos a la financiacion del mundo de los negocios, por
todas partes surgen pautas similares. En la India, las grandes
empresas proporcionaron, segtin los calculos, un 80% de la
financiacion de los principales partidos en 1996.

Las contribuciones y los cabildeos de los circulos empresa-
riales y financieros pueden a menudo apagar las voces de los tra-
bajadores, consumidores, mujeres, defensores del medio
ambiente y otros grupos de intereses y ciudadanos. Por ejemplo,
las industrias agrarias han ejercido una considerable influencia
en las posiciones nacionales sostenidas en negociaciones comer-
ciales, internacionales. Ademés de otros casos que han obtenido
una gran publicidad, tales como el proyecto de energfa eléctrica
de Dabhol, en la India y el proyecto hidrico de Aguas del Tunari
en Bolivia - ambos a cargo de Enron. Con un valor de 3.000
millones de délares ~ambos proyectos son una muestra evidente
de c6mo los intereses del pueblo, intelectuales, defensores del
medio ambiente y otros grupos locales son a menudo ignorados
hasta que se convierten en protestas y enfrentamientos impor-
tantes. En Bolivia centenares de trabajadores declararon una
huelga general, paralizando el sector del transporte y dando
lugar a una violenta respuesta policial en la que un manifestante
fue tiroteado. Poco después se declard la ley marcial.

Casos como estos alimentaron el escepticismo del
publico acerca de la rendicion de cuentas del mundo empresa-
rial, y no tnicamente en el seno del movimiento antiglobaliza-
cion, Las inquietudes acerca de la influencia empresarial se
dejan oir en una opinion pablica internacional amplia. En su
encuesta del milenio, de 1999, Gallup International entrevistd
257.000 personas en 60 paises, y hall6 una sospecha y un des-

dén generalizados ante la conducta de las grandes empresas,
asi como mayores expectativas de que asumieran su responsa-
bilidad social. Casi 4 de cada 5 encuestados considerd que las
empresas eran responsables de las cuestiones de salud y de
seguridad. Dos tercios opinaron que las compafifas eran res-
ponsables de soborno y corrupcion. En 12 paises europeos
més de la mitad de la gente encuestada opind que los circulos
de negocios no prestaban suficiente atencidn a sus responsabi-
lidades sociales.

Existe una preocupacién entre el ptblico, cada vez
més generalizada, de que las empresas no rinden cuentas de
sus actos, bien porque las leyes son débiles o lo es su aplica-
cion. En efecto, incluso cuando la legislacién nacional es
adecuada con frecuencia no se hace cumplir. Por ejemplo, en
los Estados Unidos los delitos de guante blanco reciben
mucho menos atencién ante la ley que otros tipos de delin-
cuencia. Entre 1992y 2001, la Comision de Titulos y Valores
remitié 609 casos a los fiscales por presuntos delitos de
guante blanco. Pero tinicamente 187 pasaron a juicio, con
142 veredictos de culpabilidad y 87 penas de carcel.

Miultiples enfoques para influir en los procesos
politicos

Las donaciones a los politicos y a los partidos politicos consti-
tuyen s6lo una de las maneras en que el mundo de los nego-
clos influye en la politica. Las empresas acometen una amplia
gama de actividades para asegurar que sus opiniones se ten-
gan en cuenta e influyan en la politica. Las empresas redactan
y presentan legislacion, ofrecen testimonio y participan en las
consultas. También influyen en el modo en que se aplica la
politica, negociando calendarios de aplicacién, apoyando a
clertos candidatos a nombramientos oficiales e influyendo en
los jueces mediante seminarios de informacién, ademds de
tratar de influir en la designacion de candidatos a cargos ofi-
ciales. En un estudio reciente de 3 comités asesores en mate-
ria de comercio, en los Estados Unidos, se puso de relieve
que de 111 miembros tinicamente 2 representaban a los sin-
dicatos, y los consumidores no tenfan ningtin representante
(ya que el puesto reservado para una organizacion de promo-
cion ambiental no habfa sido ocupado). Pero las empresas
estaban bien representadas, con 92 miembros de distintas
compaiifas y 16 de asociaciones comerciales.

Los debates de politica sobre el cambio climético en los
Estados Unidos ilustran estas tendencias. La coalicion sobre
el Clima Mundial de los Estados Unidos, constituida en 1989,
es un grupo industrial que coordina la participacion del sec-
tor de negocios en los debates de politica internacional sobre
las cuestiones del cambio climdtico mundial, y presentan las
opiniones de los miembros a los 6rganos legislativos y a los
encargados de formular la politica, ademés de revisar la legis-
lacidn y los programas gubernamentales. Su objetivo recono-
cido es mantener «una energfa abundante y barata que haga
que los niveles de vida del pueblo americano sean la envidia
de todo el mundo. Ha presionado intensamente para conse-
guir este fin, rebatiendo con firmeza los argumentos cientifi-
cos sobre el cambio climdtico. Y aunque la mayorfa de los
principales cientificos estan de acuerdo en que las emisiones

de gas del efecto invernadero tienen que reducirse, la Coali-
cién ha mantenido categdricamente que los objetivos estable-
cidos en el Protocolo de Kyoto no son «realistas».

¢Qué se puede hacer?

Las asimetrfas en materia de recursos y acceso no pueden desa-
parecer solamente con deseatlo. Por consiguiente, cabe pregun-
tarse como se podria combatir esa influencia indebida que ejer-
cen las empresas. La reforma de la financiacion de los partidos
politicos es un elemento critico:

o Una mayor transparencia y exposicion de las fuentes de
financiacion de todas las elecciones, partidos y candidatos.

o Limites claramente establecidos en los gastos y en las
contribuciones, por nivel y fuente.

o Financiacion pablica de candidatos y partidos.

Muchos paises estan emprendiendo reformas para controlar
la financiacion politica y limitar la influencia del dinero en la
politica. Indonesia, la Reptiblica de Corea y Tailandia han
promulgado una amplia legislacién que exige transparencia y
fija limites en los gastos y contribuciones. El Reino Unido
promulgd una nueva ley en 2000 que requiere que todos los
partidos declaren la fuente de las donaciones superiores a
5.000 libras en el plano nacional, y a 1.000 libras en el plano
local. La financiacion pablica puede adoptar diferentes
modalidades: desde un enfoque «maximalista» en el que la
financiacion pblica es la fuente principal de las finanzas del
partido y de las elecciones (como en Alemania, Corea y Sue-
cia), hasta un enfoque «minimalista», en que las elecciones
reciben Ginicamente un subsidio parcial (como en Australia,
Canadi e Irlanda). En el Reino Unido, aunque no existe una
financiacion estatal directa, los candidatos reciben oportuni-
dades de intervencion en los medios de comunicacién si
costo alguno, y un servicio postal gratuito.

Las iniciativas también deben tratar de reforzar los
resultados perseguidos, introduciendo normas para asegurar
una conducta empresarial, que sea socialmente responsable
en la actividad politica. Una actividad politica responsable
incluirfa un contexto de::

o Transparencia, con una exposicién clara de las empre-
sas acerca de sus actividades politicas. Novartis publica
documentos de posicién sobre los protocolos de bioseguri-
dad, y Astra Zeneca hace piblica su dotacion financiera a
grupos de presion.

o Rendicion de cuentas, en que las empresas se esfuerzan
por responder al interés piblico. Scottish Power invita a que
se formulen comentarios sobre sus politicas.

o Coherencia, en que las empresas adoptan posiciones
coherentes con las de los grupos que defienden sus intereses,
tales como las asociaciones de industrias o «grupos de
fachada».

El enfoque mis efectivo, y ciertamente el mas ambicioso,
sera que las empresas se apartaran de la politica. Con toda
probabilidad se requeritfa legislacin a tales efectos, porque
todos los grupos de negocios tendrfan que actuar simults-
neamente, Sin embargo, algunas compaias estan tomando
medidas en esta direccién. Por ejemplo, la Shell actualmente
no realiza ning(in tipo de financiacién politica.

Fuente: Center for Responsive Politics 2001; Mahbub ul Hag Human Development Centre 1999; Madeley 1999; Human Rights Watch 2002; Parry 2001; Grunwald 2002; Zadek 2001; Leaf 2002.; Korten 1995;
SustainAbility 2001, p.14; Global Climate Coalition 2002; Sridharan 2001.
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mis a los pobres cuando la politica local es demo-
cratica, con estructuras solidas y practicas de parti-
cipacion abiertas. La descentralizacion sélo puede
potenciar a la gente comin si va acompariada por
un fuerte apoyo a los grupos comunitarios?.

Las estructuras formales de responsabilidad
en la democracia son sélidas en teoria pero por lo
comtn se ven socavadas por concentraciones de
poder e influencia que se perpetiian por si mismas.
En algunos paises, los mismos primeros ministros
han alternado para llevar las riendas del gobierno
durante décadas, y la politica dindstica continta.
En México, el mismo partido estuvo en el poder
durante més de 70 afios hasta que las elecciones de
2000 pusieron fin a su mandato. Pese a imprevis-
tos cambios democriticos y a algunas intrusiones
de los grupos subrepresentados, las minorfas privi-
legiadas mantienen el poder estatal y prevalecen
las estructuras de poder desiguales®.

Para romper esos circulos viciosos sera nece-
sario un fortalecimiento de las instituciones
democriticas y de la capacidad del Estado. Pero
esa es s6lo parte de la solucién. La presion poli-
tica también debe provenir de fuera de las
estructuras oficiales, mediante el surgimiento de
una politica democrdtica mds vibrante,

FORTALECIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES
DEMOCRATICAS OFICIALES

La mayoria de los 81 paises que recientemente
adoptaron medidas encaminadas a la democrati-
zacién todavia tienen que abandonar los legados
de pasados autoritarios, y ain es necesario que
las instituciones y las practicas democraticas se
arraiguen. Los procesos democraticos parecen
estar en crisis incluso en las democracias bien
establecidas. La concurrencia de votantes ha
declinado notablemente, especialmente en las
elecciones presidenciales de los Estados Unidos
ha disminuido desde 1960, del 96% de los
votantes inscritos al 51% en 2000, y en el Reino
Unido, del 78 % en 1992 al 59% en 2001. Si bien
esas tendencias no son universales y la concu-
rrencia de votantes ha venido aumentando espe-
cialmente en América Latina, se han observado
grandes disminuciones en otros ocho paises de
la OCDE?. En los Estados Unidos, Francia, Ita-
lia y Noruega la inscripcién en los partidos es la
mitad o menos de lo que era hace 20 afos (cua-
dro 3.1). Segiln encuestas recientes realizadas en
América Latina y Europa Central y Oriental,
mucha menos gente tiene confianza en los parti-
dos politicos que en la iglesia, las fuerzas arma-
das o la television (figura 3.2)%.

Los paises pueden comenzar a restaurar la
confianza publica en las estructuras representa-
tivas y a reducir la concentracién del poder poli-
tico mediante:

CUADRO 3.1

Disminucion del nimero de afiliados de partidos politicos

Cambio en el nimero de miembros

Pais Periodo Numero Porcentaje
Francia 1978-99 -1,122,000 -64.6
Italia 1980-98 -2,092,000 =51.5
Estados Unidos 1980-98 -853,000 -50.4
Noruega 1980-97 -219,000 -47.5
Republica Checa 1993-99 -225,000 -41.3
Finlandia 1980-98 -207,000 -34.0
Paises Bajos 1980-2000 -136,000 -31.7
Austria 1980-99 -446,000 -30.2
Suiza 1977-97 -119,000 -28.9
Suecia 1980-98 -143,000 -28.0
Dinamarca 1980-98 -70,000 -25.5
Irlanda 1980-98 -28,000 -24.5
Bélgica 1980-99 -136,000 -22.1
Alemania 1980-99 -175,000 -9.0
Hungria 1990-99 8,000 5.0
Portugal 1980-2000 50,000 17.0
Eslovaquia 1994-2000 38,000 29.6
Grecia 1980-98 375,000 166.7
Espafia 1980-2000 809,000 250.7

Fuente: Mair y van Biezen 2001, p. 12.

e Eldesarrollo de instrumentos mas fuertes de
participacion politica formal y representacién a
través de los partidos politicos y los sistemas
electorales.

e Elfortalecimiento de los controles del poder
arbitrario mediante la separacién de poderes
entre el ejecutivo, el judicial y el legislativo, y la
creacién de entidades independientes eficaces.

e La descentralizacién en forma democratica:
devolviendo el poder del gobierno central a las
provincias y las aldeas, respaldados por institucio-
nes y practicas democraticas locales mas sélidas.

e El desarrollo de medios de informacion
libres e independientes.

ESTABLECIMIENTO DE INSTRUMENTOS
MAS SOLIDOS DE PARTICIPACION Y
REPRESENTACION POLITICA OFICIAL

Una democracia en buen funcionamiento
depende de partidos politicos que funcionen
bien y respondan a la poblacién, pero nuevas
democracias significan nuevos partidos. Esos
partidos todavia no pueden cumplir sus funcio-
nes tradicionales de educacién politica, movili-
zacion y representacion de intereses diversos. En
muchos paises africanos los partidos de oposi-
cién desaparecen entre una eleccion y otra,
mientras que los partidos que estan en el poder
se comportan igual que lo que solian hacer en
los sistemas de partido tnico. Debido a la esca-
sez de fondos publicos y los limites a la recauda-
cién de fondos los partidos dependen de unos
pocos individuos acaudalados para financiar sus
actividades y campafias. Y con las gratificaciones
y el patrocinio provenientes de los partidos en el

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA AL HACER FRENTE A LOS DEFICIT DEMOCRATICOS

FIGURA 3.2

Confianza en las instituciones
en América Latina y Europa

central y oriental
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Fuente: Lagos 2001; Rose y Haerpfer 1999.
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RECUADRO 3.4

Las cuotas influyen en la participaciéon politica de la mujer

En todo el mundo la mujer ocupa menos del
14% de sitios en las camaras bajas de los parla-
mentos, un porcentaje que crece con muchisima
lentitud. A fin de acelerar esta tendencia, muchos
paises han introducido cuotas. Las cuotas se han
utilizado en todos los 11 paises del mundo que
han conseguido una respresentacién superior al
30%, desde Suecia y los demés paises nérdicos
hasta la Argentina, primer pais latinoamericano
que establecié una cuota en 1991, y Mozambi-
que. Estas medidas han desempefiado un papel
importante en el aumento de la representacion
en los tltimos afos. Las cuotas pueden fijarse
voluntariamente por partidos politicos.

Cuotas legisladas en el parlamento

En la India, una tercera parte de los sitios en
los gobiernos locales (panchayats) se han
reservado a la mujer desde 1993. Los partidos
locales y los grupos de intereses han tenido
que dirigirse a las candidatas para que les
representen y obtener su apoyo. En 1998 las
mujeres obtuvieron hasta un 40% de sitios en
las elecciones a los gobiernos locales.

Progresos y retrocesos de la mujer en
los parlamentos nacionales, 1995-2000

103 paises en que aumentd
la representacion de la mujer

17 paises en que la representacion
de la mujer permanecié igual

40 paises en que disminuyo
la representacion de la mujer

En Francia, una enmienda constitucional
introducida en 1999 requiri6 que por lo menos la
mitad de los candidatos en las elecciones munici-
pales fueran mujeres. Lo que motivé que las
mujeres ganaran el 48% de los puestos en las elec-
ciones de 2001, en comparacién con el 22% en
1995. En las elecciones nacionales en que no
existe dicho requisito, el porcentaje de mujeres
elegidas aumentd del 7% en 1998 al 9% en 2001.

Cuotas voluntarias en los partidos politicos
En 1994, el Congreso Nacional Africano de
Sudafrica introdujo una cuota de un tercio
para las mujeres, lo que propicié avances nota-
bles. Con 120 mujeres en la asamblea nacional
de 400 miembros, el pais figura en octava posi-
cién respecto del ntimero de mujeres en los
parlamentos nacionales, en comparacién con
el puesto 141 que ocupaba en 1994.

En el Reino Unido, el partido laborista
introdujo listas de mujeres para los sitios
vacantes desde 1993 hasta la eleccion general
de 1997. En el ano 2000, la Cdmara de los
Comunes tenia 121 miembros femeninos, casi
el doble que en 1995.

Pero las cuotas no son la panacea

Las cuotas se han disefiado para facilitar el acceso
de la mujer a los cargos electivos con el objetivo
tnico de compensar, al menos parcialmente, la
ausencia de mujeres en el mundo de la politica. El
proceso de aumentar la participacién politica de
la mujer necesita, no obstante, una estrategia de
cambio a largo plazo, ya que existen practicas de
larga data que no pueden cambiarse de repente.
No todos, incluidas las mujeres activistas, estin a
favor de las cuotas como una estrategia sosteni-
ble, pero sin medidas radicales de ese tipo serfa
dificil conseguir la masa critica de representacion
femenina necesaria para cambiar las précticas
enraizadas que mantienen actualmente a la mujer
fuera de la politica. Las cuotas son primordial-

Fuente: International IDEA 2002b; IPU 2000a, 2001, 2002b; Reyes 2000.

mente una medida correctora temporal, y no
puede sustituir a la toma de conciencia, la educa-
cién politica y la movilizacién de los ciudadanos,
asi como la eliminacién de los procedimientos
que se oponen a que la mujer sea propuesta y ele-
gida. Una vez que son elegidas, la lucha de la
mujer para conseguir una participacion plena no
hace sin6 comenzar. Que hayan sido votadas al
cargo no significa que adquieran una base politica
real, y la inexperiencia es un impedimento para
los nuevos legisladores.

Por consiguiente, la mejora de la calidad de
participacion de la mujer en la politica es tan
importante como el aumento del nimero de
mujeres elegidas, y estdn en marcha muchas ini-
ciativas en apoyo de las mujeres, una vez elegidas.
En Filipinas, el Centro de Desarrollo Legislativo,
una organizacién no gubernamental, facilita capa-
citacién, por ejemplo, en crear programas legisla-
tivos, elaborar propuestas, promocién y partici-
pacién en las discusiones de comité y debates en
foros abiertos. Esta capacitacion ha ayudado a las
legisladoras de tres provincias para hacer promul-
gar ordenanzas relacionadas con cuestiones de
género, tales como la creacién de centros de crisis
para la mujer, y para adoptar decisiones de poli-
tica en esa esfera como en materia de la violencia
contra la mujer. La creacién de vinculos entre
mujeres en la politica y grupos de mujeres
refuerza las iniciativas para promulgar leyes que
fomentan los derechos de la mujer.

En Trinidad y Tobago , una red de organiza-
ciones no gubernamentales denominada «Wor-
king to Get the Balance Right» capacité a 300
mujeres para las elecciones locales en 1999. El
objetivo era sensibilizar a las mujeres respecto de
aquellas cuestiones que les eran especificas, y
sobre la manera de hacer frente a esas inquietudes
mediante su participacién como abogadas o fun-
cionarias. El niimero de candidatas fue de 91, un
aumento de casi el 100% respecto de 1996. Y
obtuvieron 28 sitios, un aumento del 50%.

70

poder en el Africa occidental, los partidos estan
cada vez mds cambiando su filiacién, «cam-
biando de camiseta» para unirse al partido gana-
dor. Esta practica se ha hecho tan comiin en el
Africa occidental que algunos gobiernos, como
en Benin y el Niger, la han declarado ilegal®’.
Con demasiada frecuencia la estructura
organizacional de los partidos no incluye la par-
ticipacién. Es poco probable que los partidos
que no son abiertos y transparentes sean demo-
craticos en sus compromisos de politica. Sin
democracia interna, los partidos se convierten
en feudos individuales. Con frecuencia lo que
impulsa la lealtad partidista es el liderazgo caris-

matico mds que la plataforma del partido. La
creacién de una cultura de democracia en los
partidos politicos es, pues, fundamental. Como
minimo debe incluir elecciones abiertas y com-
petitivas para los lideres del partido. Serfa util
incluir ese requisito en cualquier programa de
reforma politica, como en el nuevo cédigo elec-
toral de Panama, establecido en 1995.

Las elecciones son procesos complejos que
requieren una organizacion sistematica. El mejo-
ramiento de la inscripcién y las néminas de
votantes y el establecimiento de comisiones elec-
torales independientes son los pilares en que se
basa un sistema libre y justo. La inclusion de
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partidos y candidatos como interesados, obser-
vadores y defensores de las elecciones, y no sélo
como contendientes, puede ayudar a asegurar la
estabilidad, como en el caso de Mozambique en
1994, cuando se incluyd a los representantes de
los partidos en todos los aspectos del desempate
en las elecciones?®. Los medios de comunicacién
también pueden contribuir a ello mediante la
difusién de informacion, el fomento del debate
publico y el aumento de la educacién civica y de
los votantes (véase infra). Igualmente, la socie-
dad civil puede contribuir. En Indonesia, las
organizaciones no gubernamentales desempefia-
ron un papel central en la educacién de los
votantes, explicando a los ciudadanos su dere-
cho y obligacién de votar de conformidad con
su libre albedrio y los dictados de su conciencia,
el valor de votar en una democracia y la natura-
leza de las nuevas leyes electorales. Estas campa-
fias también contribuyeron a convencer a los
ciudadanos de la justicia del sistema, su nueva
dimensién de transparencia y los nuevos parti-
dos y personalidades que aparecian en la vida
politica del pais para tratar de fortalecer los sis-
temas de representacion.

Muchos paises se estdn poniendo a la altura
de esos desafios. Bien sea en democracias arrai-
gadas o de nueva planta, esas medidas han ten-
dido a tener elementos comunes:
®  Mejoramiento de la gobernabilidad en los
partidos politicos, con normas éticas, capacita-
cién, disciplina y una mejor gestién financiera.
El Partido Demdcrata de Tailandia, por ejem-
plo, ha iniciado un proceso de profesionaliza-
cién de la gestion del partido. El Partido Labang
Demokratikong Pilipino de Filipinas se est4 ocu-
pando del problema del patrocinio, estable-
ciendo un instituto de investigacién y cele-
brando seminarios y debates de politica®.
®  Promocién de la participacion de las
minorias v de las mujeres. Los partidos politi-
cos han sido un factor institucional importante
en la subrepresentacion cronica de las minorfas
y las mujeres. La situacion mejora, pero con
mucha lentitud. En 103 paises la proporcién de
mujeres en el parlamento aumenté entre 1995 y
2000, pero a nivel mundial todavia es de un
14%. A menudo se requiere la accién afirmativa
para superar los obstdculos arraigados. Las cuo-
tas, ya sea en la legislatura o en los partidos, han
sido fundamentales para aumentar la representa-
cién. Han sido utilizadas en los paises con la
mayor representacion de mujeres en el parla-
mento y estan efectuando cambios en paises en
que la representacion femenina en politica ha
sido histéricamente reducida, como en Suda-
frica y Francia (recuadro 3.4).

o Establecimiento de sistemas electorales.
Muchos paises, tanto los de larga data como las
nuevas democracias, estin emprendiendo refor-

mas de sus sistemas electorales. El éxito de las
elecciones mexicanas de 2000 se debi6 en gran
medida a la reforma de los marcos electorales y
politicos de 1996, asi como a la completa
reforma de la comisién electoral, el Instituto
Federal Electoral.

o Limitacion de la influencia de distorsion
del dinero en la politica. En muchos paises se
esta debatiendo la reforma de las finanzas politi-
cas, con objeto de mejorar la transparencia, esta-
blecer un grado de igualdad al establecer limites
en los gastos y las contribuciones, alentar los
subsidios publicos y las contribuciones popula-
res y gestionar los intereses empresariales y
comerciales que ejercen una influencia indebida
en la politica pablica. Ante alegaciones de
corrupcién politica, la respuesta comun ha sido
la promulgacién de nuevas leyes, ya vigentes en
algunos paises, como Francia y los Estados Uni-
dos, y que son objeto de intenso debate en otros,
como la India. Entre los elementos de estas ini-
ciativas figuran leyes de revelacién de contribu-
ciones, restricciones a los gastos, limites a las
contribuciones, prohibicién de ciertos tipos de
donaciones, subsidios publicos, directos e indi-
rectos para los partidos y la regulacién de candi-
datos y subsidios para programas de difusién
politicos (véase el recuadro 3.3). No obstante, y
segtn los resultados de un estudio de 60 paises
que efectud el Instituto Internacional de Ayuda
Democritica y Electoral, la promulgacién de
legislacion mds estricta constituye Ginicamente un
primer paso, y cuando las leyes de financiacion
politica se ven acompanadas de silencio, indife-
rencia y falta de capacitacion técnica el clima es
propicio para que proliferen los abusos®.

FORTALECIMIENTO DE LOS CONTROLES
DEL PODER ARBITRARIO MEDIANTE LA
SEPARACION DE PODERES

Las democracias sufren reveses cuando los
gobiernos elegidos son derrocados. Pero
muchos gobiernos elegidos se han transformado
en regimenes autoritarios, comportandose cada
vez mds como sus predecesores autocraticos. La
clave para impedir tales abusos de poder es
robustecer la separacion de poderes y la inde-
pendencia de los poderes legislativo y judicial,
asi como profesionalizar la burocracia y las fuer-
zas armadas.

La prueba de que el poder judicial pueda
mantener su independencia es lo que con fre-
cuencia decide si un gobierno democratica-
mente elegido puede evitar transformarse en
autocrdtico. La firme independencia del poder
judicial de la India constituye la base de la
democracia del pais. En efecto, la lucha critica
entre un poder judicial, decidido a permanecer
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Judicial pueda mantener
su independencia es lo
que con frecuencia

decide si un gobierno
democraticamente
elegido puede evitar
transformarse en

autocratico

71



RECUADRO 3.5

El poder judicial de la India - independencia y activismo
en defensa de las instituciones y practicas democraticas

El poder judicial de la India -su Tribunal
Supremo y tribunales superiores— ha sido la
pieza maestra de la democracia del pais
desde su independencia. Durante decenios,
ha rechazado continuamente las intromi-
siones en su independencia. En los tltimos
afios, un activismo judicial renovado ha
defendido firmemente los derechos funda-
mentales de los ciudadanos. También ha
salvaguardado el medio ambiente y otros
recursos puiblicos. Y ha tratado cuestiones
de responsabilidad democritica y acusacio-
nes de corrupcion en el poder ejecutivo.

En el decenio de 1970, los tribunales
tuvieron que hacer frente a varios desafios a
su independencia. En un famoso caso de
1976, el, a la sazén, Primer Ministro tratd
de eliminar el uso de la prerrogativa judicial
de revision para limitar los poderes del par-
lamento. El intento no prosperd y los tribu-
nales fallaron que la estructura basica de la
constitucién no podia cambiarse.

En el decenio de 1980, los tribunales
comenzaron a conocer de litigios de interés
publico que afectaban a los derechos huma-
nos de los pobres e indefensos, especial-
mente casos de brutalidad y tortura a manos
de la policfa, violacién de las personas cus-
todiadas y trato inhumano en las cérceles.
Estos casos también brindaron proteccién a
recursos ptblicos como el derecho a agua y
aire limpios y suministros de sangre no con-
taminada. Este activismo judicial coincidié
con el auge de las organizaciones de la
sociedad civil y los movimientos sociales

Fuente: Kohli 2001; Rudolph y Rudolph 2001.

dedicados a objetivos de justicia social y
derechos humanos. Las sinergias creadas
entre los miembros de clase media, de men-
talidad reformista, de la sociedad civil y
varios magistrados del Tribunal Supremo y
tribunales superiores, como los magistrados
P.N. Bhagwati y Krishna Iyer ayudaron a
estas causas. Las reformas juridicas permi-
tieron la interposicién de demandas colecti-
vas en nombre de los ciudadanos pobres,
oprimidos y victimas de la injusticia.

En el decenio de 1990, los tribunales
trataron de mantener el principio de sepa-
racién de poderes y apartar a los servicios
de inteligencia del control del ejecutivo. Lo
hicieron para restaurar la responsabilidad
de la Oficina Central de Investigaciones, el
principal organismo gubernamental de
investigacion. Una serie de escdndalos
habia revelado una relacién turbia entre la
Oficina, la oficina del Primer Ministro y
otras élites politicas. Los tribunales rees-
tructuraron la autoridad sobre la Oficina y
se limité el periodo de permanencia en el
cargo de su director a un minimo de dos
anos. Hubo contramaniobras en el parla-
mento, que sostenia que el poder judicial se
estaba entrometiendo en funciones legisla-
tivas y administrativas que excedian su
autoridad, y que los jueces estaban explo-
tando los juicios recientes de corrupcion.
Se sigue manteniendo un animado debate
sobre esas instituciones, su desarrollo y su
contribucién a la vitalidad de la politica
democritica de la India.
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auténomo, y los partidos politicos y el poder eje-
cutivo es una caracteristica permanente de la
vida politica de la India. Desde los esfuerzos por
eliminar el control del poder judicial por la legis-
latura en el decenio de 1970, hasta el activismo
judicial del decenio de 1990 al ocuparse de casos
de corrupcién politica, el poder judicial ha
defendido vigorosamente la separacién de pode-
res, asegurando que los «controles y contrape-
sos» fueran una realidad (recuadro 3.5)’!. En
Egipto el Tribunal Constitucional desempefié
un papel fundamental al imponer la supervisién
judicial de los centros electorales en las eleccio-
nes de 1987 y 2001°2, En 1997 el Tribunal Cons-
titucional de Mali anulé la primera ronda de
elecciones legislativas y orden6 que se realizara
una nueva votacion en respuesta a una peticion
de los partidos de oposicién. Y en 2001, el Tri-
bunal Constitucional de Gabén invalidé un

decreto presidencial por el que se nombraba a
todos los miembros del Consejo Econémico y
Social del pais, aduciendo que el decreto violaba
un requisito constitucional de que el 85% de los
miembros del Consejo fueran elegidos por sus
pares de todo el pais®.

Durante el régimen de apartheid, el
Gobierno de Sudiéfrica utilizo la ley y los tribu-
nales para aplicar y defender sus politicas,
debido a lo cual la mayorfa oprimida conside-
raba el sistema judicial como un instrumento de
la opresion blanca. Pero los abogados de dere-
chos humanos y algunos jueces comprensivos
impidieron que el proceso judicial perdiera toda
credibilidad, lo que fue fundamental para el
establecimiento de una constitucién democra-
tica. En la actualidad, las medidas fuertes garan-
tizan un poder judicial independiente y el Tribu-
nal Constitucional garantiza una separacién
apropiada de los poderes entre las tres ramas de
gobierno. Ademis, el Tribunal Constitucional y
la Comisién de Servicios Judiciales indepen-
diente han hecho a los tribunales ms represen-
tativos: de 199 jueces de tribunales superiores,
45 son negros y 26 son mujeres. En 1994,
cuando terminé el régimen de apartheid, sélo
habia uno o dos representantes de cada uno de
esos grupos (recuadro 3.6)*.

No obstante, en muchas democracias nuevas
el dominio por el poder ejecutivo, y la influencia
excesiva de las fuerzas de seguridad, especial-
mente los militares, siguen siendo legados perti-
naces. El cambio a un sistema mas equilibrado,
con poderes judicial y legislativo independien-
tes, no ocurre de la noche a la mafana. La legis-
latura a menudo desempefia un papel limitado
en la elaboracién de politicas, por ejemplo,
cuando examina los presupuestos Gnicamente
en su etapa final en muchos parlamentos. En
Sudafrica, los parlamentarios no tienen poder
para enmendar los presupuestos, sélo para apro-
bar lo que se les presenta tal como estd o para
rechazarlo de plano. El rechazo no es una
opcidn realista, ya que inmovilizaria todo el pro-
ceso de gobierno®. La mayoria que controla el
parlamento a menudo enmienda la constituciéon
sin un debate amplio. A medida que aumenta la
presién politica, los dirigentes que se encuentran
en el poder pueden tratar de mantener su domi-
nio, por ejemplo mediante enmiendas constitu-
cionales que refuerzan el poder del ejecutivo. En
el Camertn, los tribunales militares pueden ejer-
cer jurisdiccién sobre los ciudadanos en casos de
disturbios civiles. El establecimiento del control
civil sobre los militares y la policia es un enorme
problema en muchas democracias (véase el capi-
tulo 4).

En muchos paises también contintia el
dominio burocritico que a menudo entra en
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conflicto con las reformas democraticas, incluso
en democracias de larga data, tales como la del
Japén. Los funcionarios publicos pueden no
adaptarse con facilidad al papel de depositarios
de la confianza publica. Los conflictos jurisdic-
cionales entre las comisiones electorales y los
ministerios del interior destacan las dificultades
de superar el dominio burocratico, como asi
también la renuencia de los funcionarios y ayu-
dantes de designacién presidencial a tolerar el
surgimiento de partidos politicos y organizacio-
nes de la sociedad civil.

A menudo los poderes legislativo y judicial
simplemente carecen de la capacidad técnica, el
espacio de oficinas y el acceso a la informacién.
En un estudio realizado en 1993 en la Argentina,
Bolivia, el Brasil, Chile y Honduras se comprobé
que los comités parlamentarios carecian de per-
sonal cualificado. Los parlamentarios en El Sal-
vador y México tampoco cuentan con asistencia
profesional, ya que su personal estd formado tini-
camente por personal de secretaria. Menos de
una docena de los 205 miembros del parlamento
de Nepal tienen formacién en economia®®.

Muchos paises estdn tratando de hacer
frente a esos problemas, con resultados desigua-
les. Ademds de proporcionar a los parlamentos y
al poder judicial equipo, procedimientos y per-
sonal profesional adecuadamente capacitado,
estan introduciendo innovaciones y reformas
estructurales para reforzar los controles sobre los
abusos de poder. Ademas estan fortaleciendo los
comités parlamentarios para promover la efica-
cia en la adopcién de decisiones y controlar el
poder ejecutivo. En 1993 Irlanda establecié un
sistema de comité que realiza investigaciones por
cuenta de los miembros del parlamento®”. En
Rumania, Portugal y otras partes se nombra a los
lideres de la oposicién para presidir poderosos
comités legislativos, incluido el comité de finan-
zas’®. Y en Marruecos la constitucion de 1996
estableci6 un sistema legislativo bicameral para
promover una representacion mas pluralista®.

Otro enfoque es robustecer las entidades
independientes, especialmente los defensores
del pueblo (ombudspersons), las comisiones
electorales y las comisiones de derechos huma-
nos. Todos ellos pueden promover y defender
reformas fundamentales y practicas democrati-
cas en paises con desequilibrios de poder entre
el ejecutivo y las demds ramas del gobierno. Las
comisiones electorales independientes desempe-
flan un papel critico para asegurar elecciones
libres e imparciales (recuadro 3.7). Una condi-
cién importante para que sean independientes
es la independencia presupuestaria y la mejor
manera de lograrla es con medidas juridicas y
con presupuestos, no sélo para elecciones sino
también para los procesos preparatorios, que
luego sean sometidos a auditorfa.
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RECUADRO 3.6

El activismo judicial, trabajosamente, mantiene en alto
la bandera de la democracia en la Sudafrica del apartheid

Hasta 1994, Sudaéfrica carecia de constitucién
escrita y, por supuesto, no disponia de declara-
cién de derechos. El Parlamento, constituia el
poder supremo y ningtin tribunal podia dejar
sin efecto sus leyes por muy inicuas o muy
injustas que fueran. Pero los tribunales si que
tenfan el poder de interpretar la legislacién,
poder que utilizaron para contrarrestar algunas
de las leyes més notorias del apartheid.

El Centro de Recursos Legales, una firma
juridica dedicada a la salvaguardia del interés
puiblico, intervino activamente en los tribunales
para combatir la leyes del apartheid. El Centro
obtuvo sentencias favorables en los tribunales
superiores del pais, aliviando a centenares de
miles de sudafricanos negros, como el fallo que
hizo corregir las politicas que habfan impedido
a las mujeres y los hijos de los trabajadores
urbanos reagruparse con sus maridos y padres
en las ciudades «blancas». En otro caso, el Cen-
tro consigui6 impedir la expulsion de sudafri-
canos negros de zonas legalmente reservadas
para los sudafricanos blancos. Otra organiza-
cién de derechos humanos, Abogados pro

Fuente: Goldstone 2002.

Derechos Humanos facilité servicios de aboga-
cfa gratis en centenares de casos en que se pro-
cesaba a personas analfabetas victimas del sis-
tema de apartheid por transgredir leyes
opresivas.

Sin los esfuerzos de estas organizaciones,
los abogados que trabajaban para ellas y sus
partidarios en otros paises, los tribunales de
Sudafrica hubieran perdido toda legitimidad
ante los ojos de los sudafricanos negros. El
hecho de que la mayoria negra mantuviera un
cierto grado de confianza resultd crucial para el
establecimiento de una constitucién democra-
tica. De otro modo, la credibilidad del sistema
judicial para salvaguardar los valores constitu-
cionales de igualdad y proteccién de la digni-
dad de todo el pueblo se hubiera visto fatal-
mente socavada.

En retrospectiva, dichos esfuerzos
podrian parecer obvios. Pero a la sazon podia
verse muy poca luz, o ninguna, al final del
tunel. La justicia y la equidad conseguidas
deben acreditarse a los numerosos activistas
que lucharon por ellas.

RECUADRO 3.7

El papel de los 6rganos independientes de supervision:
el Instituto Federal Electoral de México

La limpieza y la transparencia de las elecciones de
México de 2000 significaron un paso importante
hacia la democracia del pafs. Este resultado posi-
tivo se ha atribuido en gran medida a un esfuerzo
que se acometio en 1996 para reformar los sistemas
electoral y politico, asi como a los esfuerzos y la cre-
ciente credibilidad del Instituto Federal Electoral.
Estos cambios vinieron impuestos por la presién
que ejercid la sociedad civil, la oposicién y la comu-
nidad internacional como consecuencia de las con-
trovertidas elecciones presidenciales de 1988 y las
cuestiones pendientes sobre el proceso electoral en
la eleccién presidencial de 1994.

En 1990, en virtud de reformas constituciona-
les, se estableci6 el Instituto Federal Electoral como
entidad independiente plenamente responsable de
las elecciones federales, y un Tribunal Electoral
para entender de terminar las apelaciones de las
controversias relacionadas con el proceso electoral.
Las reformas que se hicieron a principios y a mitad
de 1990 fortalecieron la independencia y la autori-
dad del Instituto. Las reformas constitucionales de
1996, en particular, eliminaron la supervisién del
ejecutivo, ejercida por conducto del Ministerio del
Interior, y se creé un Consejo General imparcial de

9 «consejeros electorales» independientes.

Entre otras innovaciones electorales que se
introdujeron en México figura el establecimiento de
un servicio profesional para supervisar las eleccio-
nes, responsable de actualizar las listas de votantes
con carécter anual, incorporando a jueces como
miembros del consejo electoral y creando comités
de observadores. El Instituto Federal Electoral tam-
bién instituyo reformas de la financiacion de las
campafias politicas, aunque los criticos aducen que
¢l Congreso aprobd un limite mucho més alto que el
inicialmente propuesto para beneficiar a los miem-
bros acaudalados del PRI—el partido que se habfa
mantenido en el poder durante ms de 70 afios.

Estas mejoras contribuyeron a que la oposi-
cion pudiera obtener una mayorfa en la Camara de
Diputados en las historicas elecciones legislativas
de 1997 -por primera vez en la historia moderna de
Meéxico- y a que en las elecciones presidenciales de
2000 un candidato de la oposicién, Vicente Fox
accediera al poder. En conjunto, las reformas elec-
torales han aportado una gran contribucién al for-
talecimiento de la participacién democratica
directa de todos los ciudadanos mejicanos en las
instituciones y procesos gubernamentales.

Fuente: Lopez-Pintor 2000; Instituto Federal Electoral 2002; Grayson 2000; Washington Office on Latin America 2000; Ma-

quire 2002; Di Rosa 2002.
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RECUADRO 3.8

Comisién de Derechos Humanos de Sudafrica - Fomento de los valores y
practicas democriaticas investigando el racismo en los medios de comunicacién

La Comision de Derechos Humanos de Suda-
frica ~una institucién independiente creada por
la Constitucion del pais de 1994- ha dirigido su
atencion al racismo en los medios de comunica-
cion. Sus primeras investigaciones comenzaron
con una denuncia que formularon en 1998 la
Asociacién de Abogados Negros y la Asocia-
cién de Contables Negros de Sudéfrica, en que
se acusaba a los periddicos de practicar el
racismo en aquellos informes que afectaban a
las personas negras.

La Comision decidi6 més tarde ampliar
su investigacion del racismo en los medios de
comunicacién en términos generales. La dis-
criminacion racial en todos los niveles de la
sociedad se habfa mostrado de manera promi-
nente en las denuncias que habfan llegado a la
Comisién desde sus comienzos, planteando
riesgos para el logro de una Sudafrica pacifica
e integrada. Al ampliar su investigacion, la
Comisién no estaba tratando de convertir a
los medios de comunicacién en chivo expiato-

Fuente: Pityana. 2000

rio. Estaba, mas bien, reconociendo el
inmenso poder que tienen los medios de
comunicacién para configurar las opiniones y
la percepcion del piblico.

El clamor que despert6 el anuncio de la
investigacion era de por sf significativo. Se cri-
tic6 con el argumento de que la investigacién
violaba el derecho de los medios de informa-
cién a la libertad de expresion, socavando el
papel de la Comision como protector de todos
los derechos reconocidos en la Constitucién y
en la Carta de Derechos de Sudafrica.

En su informe la Comisién expresé su
concepto e interpretacién del racismo, particu-
larmente «el racismo subliminal». Pero la
Comisién ya habia conseguido un objetivo
importante: generé un amplio debate piblico
sobre un tema que amenazaba ser un obstaculo
importante para construir la democracia y el
respeto de los derechos humanos en toda Suda-
frica. De este modo, realz6 las perpectivas de
lograr un consenso popular.

RECUADRO 3.9

El proceso de reforma de China: ampliacién de la particion y la responsabilidad

A medida que se despliega la reforma en China,
y el Gobierno y el Partido Comunista se abstie-
nen de gobernar todos los aspectos de la socie-
dady de la economia, los dirigentes del pais han
tomado medidas para aumentar la participacién
y la rendicion de cuentas en el gobierno local.
Los primeros esfuerzos tuvieron lugar en el dece-
nio de 1980, con elecciones para los comités de
aldea en virtud de la Ley Organica de Comités
de Aldea de 1987, a raiz de una serie de iniciati-
vas a nivel comunitario de los aldeanos.

La ley ha tenido resultados mixtos, propi-
ciando un animado debate entre los eruditos
sobre si las elecciones de aldea pueden servir de
base para efectuar una reforma politica mas fun-
damental. Segin fuentes oficiosas del Gobierno
central, Gnicamente el 60% de las elecciones
observé todos los requisitos legales pertinentes.
Una vez elegidos, el ambito de actividades de los
dirigentes de aldea puede verse constrefido por
estructuras de poder preexistentes. Sin embargo,
la mayorfa de los analistas convienen en que las
elecciones estan haciendo aumentar la responsa-
bilidad, la legitimidad y la eficiencia de la admi-
nistracion comunitaria.

Las elecciones estan otorgando més voz al
pueblo en la formulacién de las politicas y pro-

Fuente: Oficina exterior del PNUD en China; PNUD 1999a.

gramas de reforma nacional. Esta nueva forma
de interaccién politica se someteré a prueba en
los préximos afios con la introduccion de refor-
mas agricolas fundamentales. ¢Contribuiran las
reformas a evitar grandes penurias a las pobla-
ciones rurales? ¢Hardn posible que la poblacién
rural pueda permanecer en sus zonas y no emi-
grar a las ciudades y a los pueblos?

También se han producido cambios
importantes en el plano nacional, con el Par-
tido y el Gobierno menos intervinculados.
Varios funcionarios gubernamentales de rango
superior no son miembros del partido. Ade-
mds, se estd profesionalizando una gran parte
del sistema de servicios publicos, y se han des-
plegado esfuerzos ambiciosos para combatir la
corrupcién. En todos los niveles del gobierno
—central, provincial e inferior- el aparato esta-
tal estd siendo reducido y racionalizado. El
Gobierno también ha anunciado su interés en
fortalecer el estado de derecho y de acabar con
los vestigios del «poder individual» del viejo
estilo. En conjunto, se ha puesto en marcha
una importante reforma de todos los aspectos
del Gobierno chino, que, como minimo, tiene
el potencial de modificar la relacién entre el
Estado y los ciudadanos.
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Las comisiones independientes han tenido
una importancia critica para proteger y promo-
ver los derechos humanos. Hacia 1998, el 40%
de los parlamentos del mundo contaban con
érganos oficiales de derechos humanos*. La
comisién de Sudafrica fiscaliza activamente la
aplicacién de los derechos garantizados por la
constitucién. Se ha ocupado de una amplia gama
de cuestiones, incluidos el suministro de servi-
cios sociales, los derechos humanos en las comu-
nidades agricolas y el racismo en los medios de
informacién. La comision esta haciendo realidad
el suefio de una nacién fundada en el respeto de
los derechos humanos (recuadro 3.8).

DESCENTRALIZACION EN FORMA
DEMOCRATICA

En principio, el poder de descentralizacién
desde el centro a las provincias, luego a los dis-
tritos o a las aldeas, permite que la poblacién
participe mas directamente en la adopcién de
decisiones. Pero en la prictica puede simple-
mente transferir el poder de un grupo de élites a
otro. La descentralizacion democratica, que ver-
daderamente otorgue voz a la poblacién, exige
algo mds que la mera descentralizacién y devolu-
cién del poder. También exige una ampliacién
de la participacidn, especialmente por parte de
las personas que a menudo se ven marginadas,
tales como las mujeres, las minorias y los pobres,
y, el aumento de la responsabilidad de los fun-
cionarios publicos en el plano local.

Los panchayati raj de la India constituyen
un ejemplo de este proceso. Pese al éxito de la
democracia a nivel nacional y estatal, los gobier-
nos locales de la India que tienen un mandato
constitucional, los panchayati raj, solian ser cap-
tados por las élites y ser objeto de subversién
por parte de la autoridad politica central. Las
enmiendas constitucionales de 1992 y 1993 revi-
talizaron los panchayat, otorgandoles un esta-
tuto constitucional, estableciendo la celebracién
de elecciones regulares y reservando la tercera
parte de los escafios para las mujeres y asegu-
rando la representacién proporcional de los gru-
pos sociales marginados.

En muchas partes de la India ese cambio
aumentd notablemente la visibilidad y el alcance
de la participacién popular. También permitié a
los grupos marginados participar en los debates
politicos, aportando nuevos recursos politicos al
sistema, aumentando la legitimidad de las insti-
tuciones estatales y proporcionando cierta uni-
formidad a la estructura institucional de los
gobiernos locales en todo el pais. En Madhya
Pradesh y Rajasthan, dos Estados con bajos
ingresos y con algunas de las peores tasas de
escolaridad y alfabetizacidn, estas tltimas
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aumentaron 20 puntos porcentuales entre 1991
y 2001. La participacién de la comunidad en la
identificacion de las familias necesitadas y de los
nifios que no asistian a la escuela fue un factor
importante en la determinacion de las necesida-
des. Pese a que se habian abierto 80.000 escuelas
en los 50 afos transcurridos desde la indepen-
dencia, se crearon otras 30.000 dentro de los tres
afios siguientes al anuncio del plan en 1997,
Ademds, 1a matricula de nifias y de nifios perte-
necientes a las tribus aumenté enormemente.

No todas las instituciones de los panchayati
raj se han visto afectadas de la misma manera. Las
autoridades politicas en varios Estados como
Kerala, Madhya Pradesh, Maharashtra, Rajasthan
y Bengala Occidental han apoyado la descentrali-
zacién por conducto de los panchayat, y efectiva-
mente han descentralizado la adopcidn de deci-
siones a nivel local. En algunos Estados los
progresos han sido mds lentos ante la falta de
transferencias de recursos. Y en otros, tales como
en Bihar, la reforma ha exacerbado las divisiones
sociales existentes y los niveles de violencia social,
debilitando atn més esas instituciones™. Los éxi-
tos han sido mas pronunciados en los Estados en
que los principios democraticos caracterizan a los
partidos politicos locales y a otras instituciones y
procesos y se reflejan en la extrema confianza que
la poblacién tiene en ellos”. No obstante, en los
lugares en que las jerarquias locales se encuentran
mas profundamente arraigadas, la reforma ha
progresado menos.

Bolivia ofrece otro ejemplo interesante de
descentralizacion democratica. Su Ley de partici-
pacién popular, de 1994, ampli6 la participacion
politica y descentralizé las decisiones en materia
fiscal. En virtud de la Ley se crearon municipios
en zonas rurales donde anteriormente no habia
presencia oficial del Estado. Se reconocié oficial-
mente a las organizaciones comunitarias locales.
Se redujo la desigualdad mediante una redistri-
bucién de los recursos fiscales basada en la densi-
dad de poblacién. Y se confirié mas poder a los
gobiernos locales, descentralizando la infraes-
tructura fisica de los servicios de atencién de la
salud, la educacion, las redes viales, los sistemas
de riego y las actividades culturales. Las organiza-
ciones comunitarias desempefian un papel clave:
la ley establece procedimientos que les permitan
formular propuestas para satisfacer las necesida-
des municipales y supervisar los servicios y pro-
yectos del gobierno local.

La Ley de Bolivia provocé una potenciacién
muy positiva en algunas comunidades pero no
en otras. Algunos criticos dicen que las organiza-
ciones locales son demasiado heterogéneas y
desorganizadas, y que socavan otras organizacio-
nes de la sociedad civil, tales como los sindicatos,
que representan los intereses de la poblacion.
Otros dicen que las élites todavia pueden

«secuestrar» el proceso. Dicen que si la Ley
hubiera estado acompafiada por medidas para
reestructurar la politica de los partidos locales y
reprimiera drésticamente la corrupcién local, sus
repercusiones habrian sido mayores. Atribuyen
esos resultados a la persistencia de los sistemas y
procesos politicos basados en el patrocinio, en
que se adoptan decisiones sin una consulta siste-
matica. A pesar de todo, esta iniciativa innova-
dora ha incorporado la accién de los grupos de
la sociedad civil mas claramente a la gobernabili-
dad local y promueve la practica democratica™.

La descentralizacién democrdtica también
se estd difundiendo en los paises industrializa-
dos, con iniciativas para devolver el poder a
Escocia y Gales en el Reino Unido, y a las regio-
nes en Italia y Espafia. Pero tal vez una de las
novedades mas interesantes en materia de des-
centralizacion en el dltimo decenio ha sido la
ampliacién de la participacion popular y la res-
ponsabilidad de los funcionarios publicos a nivel
local en China y Vietnam.

En 1998 Vietnam emitié el Decreto de
democracia popular, en parte en respuesta a la
insatisfaccion de algunos agricultores por la falta
de transparencia en las asignaciones de los pre-
supuestos locales. El Decreto define esferas de
politica en que es preciso mantener informada a
la poblacién local, incluidos procedimientos
administrativos y planificacién y gasto del presu-
puesto. También esboza esferas en que la pobla-
cién local debe discutir y formular comentarios
sobre las decisiones del gobierno antes de que se
adopten. Entre tanto, China ha establecido por
primera vez elecciones en las aldeas y en algunos
municipios (recuadro 3.9).

DESARROLLO DE MEDIOS DE INFORMACION
LIBRES E INDEPENDIENTES

Posiblemente ninguna reforma puede ser tan
significativa para el funcionamiento de las insti-
tuciones democraticas como la reforma de los
medios de informacion: el establecimiento de
medios de informacién diversos y pluralistas que
sean libres e independientes, que tengan acceso
y difusién entre masas, que presenten informa-
cién exacta e imparcial. El debate con conoci-
miento de causa es el elemento vital de las demo-
cracias. Sin €l, los ciudadanos y los encargados
de la adopcién de decisiones carecen de poder y
de los elementos basicos para la participacion y
la representacion con conocimiento de causa.

Los medios de informacién libres desempe-
fian tres papeles fundamentales en la promocién
de la gobernabilidad en un contexto democratico:
e Como foro civico, dando voz a las diferentes
partes de la sociedad y facilitando el debate
desde todos los puntos de vista.
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RECUADRO 3.10

La vigilancia de los medios de informaci6n propicia
el funcionamiento de las instituciones democraticas

Una prensa libre probablemente nunca sea ms
importante para una gestién ptblica democrs-
tica que cuando acttia en calidad de vigilante
publico. El periodismo de control y de investi-
gacion, que ya no son caracteristicas exclusivas
de las publicaciones alternativas, estd adqui-
riendo carta de naturaleza en la corriente prin-
cipal informativa de todo el mundo.

o Estinulo de debates sobre politica econd-
mica. En Mozambique, Carlos Cardoso utilizé
su hoja informativa diaria por facsimil, Metical,
para exponer una opinion contraria a las pres-
cripciones politicas contenidas en los acuerdos
del Gobierno con el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional (EMI). Sus esfuerzos
ayudaron a suscitar debates nacionales e inter-
nacionales acerca de los programas del Banco
Mundial y del FMI y sobre la obligacion del
Gobierno de Mozambique de rendir cuentas al
pueblo.

o Control de las elecciones. En Ghana, la
transparencia de la eleccién de 2000 se debié
en gran parte a la accion de un gran nimero
de emisoras de radio privadas de todo el pais.
Las estaciones hicieron dificil la manipulacién
de los votos y confirieron credibilidad a los
resultados oficiales. El personal de las emiso-
ras vigil las urnas e informé sobre irregulari-
dades y los ciudadanos ordinarios utlizaron las
emisoras para denunciar las actividades sospe-
chosas. En el pasado, los ciudadanos sélo
podian enterarse de los resultados de la vota-
cién por conducto de canales oficiales, y se ali-
mentaba la sospecha de que los resultados ofi-
ciales no siempre reflejaban los votos
realmente emitidos.

o Denuncia de los abusos de derechos
humanos. Una tenaz investigacion llevada a
cabo por Daniel Bekoutou, un periodista del
Chad que colabora con grupos de derechos
humanos, condujo al arresto y la condena del
ex dictador del Chad Hisseéne Habré por las
autoridades del Senegal en febrero de 2000.
Las investigaciones de Bekoutou revelaron

Fuente: Tettey 2002; Smulovitz y Peruzzotti 2002b; Sakr 2002.

pruebas de asesinatos politicos, tortura y «desa-
pariciones» en el Chad cuando Habré fue pre-
sidente. Esta condena, sin precedentes en
Africa, demuestra cmo los medios de informa-
cién pueden ayudar a conseguir que incluso los
Jefes de Estado rindan cuenta de sus crimenes.
®  Denuncia de la corrupcion politica. En el
Pert semanarios tales como Caretas, Oigay St
y periédicos como La Repiiblica y El Comer-
cio publicaron investigaciones criticas del a la
sazon Presidente Alberto Fujimori. Las investi-
gaciones revelaron la existencia de escuadrones
de la muerte, la intervencion militar en la
corrupcién y los vinculos entre los magnates de
la droga y el establecimiento politico. Como
anécdota més espectacular, en 2000 la televi-
sién por cable del Pert emitié videos de
soborno a cambio de votos, grabados secreta-
mente por el jefe de la seguridad del Pert. Fuji-
mori renuncié inmediatamente después de la
emision del programa.

o Potenciacion de la mujer. La coalicién
palestina pro derechos de la mujer, el Comité
de Asuntos Técnicos de la Mujer, ha sensibili-
zado a la opinion publica respecto de los dere-
chos de la mujer mediante una asociacién con
los medios de informacién. En el periodo pre-
vio a las elecciones de 1996 al Consejo Legisla-
tivo, el bisemanario «La mzujer y las eleccio-
nes» propugnd una cuota del 30% para las
mujeres. Aunque el objetivo no se consiguid, se
contribuy6 a sensibilizar a la opinién y a esta-
blecer la legitimidad de dicho Comité. Se ha
mantenido la cuestién de la mujer en primer
plano del debate nacional proporcionando ora-
dores que intervinieran en la radio, proporcio-
nando informacién a los periodistas locales y
extranjeros e introduciendo programas tales
como el programa de radio «Con la Muger»,
emitido tres veces por semana, un suplemento
bisemanal de periddicos «Saut al-Nissa» («La
voz de la Mujer») distribuido con Al-Ayyam, y
un programa semanal de television titulado
Bisaraha («Francamente»).
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e Como agente de movilizacién, facilitando la
participacidn civica de todos los sectores de la
sociedad y fortaleciendo los cauces de participa-

cién publica.

e Como guardidn, poniendo coto a los abusos
de poder, aumentando la transparencia guber-
namental y responsabilizando a los funcionarios
publicos por sus acciones ante el tribunal de la

opinién publica (recuadro 3.10).

En los dos ultimos decenios se han obser-
vado importantes avances en la propagacion de
medios de informacién independientes. Las
reformas politicas y econdmicas han mitigado las
restricciones sobre los medios de informacién,
incluida la censura y los controles de propiedad,
notablemente mediante una mayor penetracion
de empresas mundiales y regionales de medios
de informacién mdltiples, tales como CNN y Al-
Jazeira, en los mercados nacionales. La tecnolo-
gia de la informacion y la Internet también han
ampliado notablemente el alcance de las comu-
nicaciones de masas, haciendo posible que atin
las pequefas organizaciones de medios de infor-
macion lleguen a publicos numerosos. La Inter-
net también puede superar las barreras del con-
trol estatal (recuadro 3.11).

Esos cambios han ampliado notablemente el
caricter y la escala de los medios de informa-
cion. Entre 1970 y 1996 el niimero de periédi-
cos en los paises en desarrollo se duplic con
creces, de 29 a 60 ejemplares por cada 1.000
habitantes (figura 3.3).

En muchos paises las fuerzas politicas, eco-
ndémicas y tecnoldgicas estan allanando el terreno
dentro del mercado para la difusién de las ideas,
con lo que pueden oirse nuevas voces y opinio-
nes. La mayoria de las personas tienen muchas
mas fuentes de informacién, tanto en cantidad
como en diversidad, de lo que tenfan hace 10
anos. Para el buen gobierno democratico es fun-
damental disponer de informacién porque ayuda
a poner en tela de juicio las opiniones de las auto-
ridades gubernamentales y provoca un debate
mas equilibrado sobre los problemas y las politi-
cas. La libertad y la diversidad estan reforzando
las funciones de los medios de informacién como
guardianes y agentes de movilizacion.

Pese a todo ello, muchos paises estan muy
lejos de tener medios de informacion genuina-
mente libres e independientes que puedan servir a
los fines democraticos. Persisten todavia los
medios de informacién de propiedad del Estado:
por ejemplo, el Libano es el tinico Estado drabe
que permite la radiodifusién privada. Pocos paises
tienen leyes de libertad de informacién y los perio-
distas a menudo trabajan bajo estrictas restriccio-
nes. Segtin Freedom House, s6lo en unas pocas de
las nuevas democracias puede compararse la liber-
tad de prensa a la que impera en la mayoria de las
democracias establecidas.Pertenecen a esa lista la
mayor parte de los paises de Europa central y
oriental y los paises bélticos, varios paises en Amé-
rica Latina y el Caribe (tales como Costa Rica,
Jamaica y Trinidad y Tobago) y algunos en Africa
(Mauricio, Senegal, Sudafrica) y Asia (Mongolia,
Filipinas, Tailandia)*.

Incluso si las lilbertades de prensa estan
garantizadas por la constitucién, los gobiernos
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también han inventado nuevas formas de conte-
ner a la prensa. En muchos paises de Europa
oriental y central y en otras partes, las leyes sobre
difamacién son utilizadas para silenciar a los criti-
cos*’. En Chile, el «desacato a la autoridad» es un
delito contra la seguridad del Estado, y pese a la
Ley de Prensa promulgada en 2001, las restric-
ciones a la libertad de expresion siguen prevale-
ciendo en la legislacién chilena, en que las leyes
sobre difamacion, que el régimen de Pinochet
utiliz6 con gran eficacia, siguen en vigor*®, En
varios paises el vago delito de «peligrosidad» ha
sido utilizado para restringir al periodismo inde-
pendiente. En la Republica Popular del Congo es
ilegal propagar noticias que puedan «desmorali-
zar» al publico. En Zimbabwe, que tiene una his-
toria de periodismo vigoroso e independiente, el
Presidente ha obligado a promulgar leyes que
restringen gravemente las libertades de prensa.

El periodismo también sigue siendo una
ocupacién peligrosa. En 2001, 37 periodistas
murieron cumpliendo su deber. Otros 118 fue-
ron hechos prisioneros®. En todo el mundo mas
de 600 periodistas o sus organizaciones de noti-
cias fueron intimidados o atacados fisicamente,
en la mayoria de las ocasiones porque algunas
personas no estaban de acuerdo con el conte-
nido de sus informaciones”.

RECUADRO 3.11

Medios de informacién en la Internet: superacién de las retricciones

La Internet con sus escasas barreras de
acceso, proporciona fuentes alternativas de
informacién ayudando a menudo a superar
las restricciones a que se somete la prensa,
la radio y la television institucionalizadas.
Para miles de yugoslavos, en los meses pre-
cedentes a las elecciones de septiembre de
2000, la Internet se convirtié en el Gnico
medio para los partidos de la oposicién, los
medios de informacién independientes y
los rivales de Slobodan Milosevic para
comunicarse con el pablico. Después de
que la emisora de radio independiente B92
hubiera sido incautada por el Gobierno,
retransmitié su programa por Internet -
proporcionando boletines de noticias dia-

Fuente: Subasic 2002.

rios en serbocroata e inglés, al igual que
entrevistas, imagenes de archivo e informes
nacionales e internacionales. E/ Bosnian
Serb Weekly Reporter, prohibido por el
Ministerio de Informacién serbio, reapare-
ci6 en los buzones de sus lectores electréni-
cos. Las organizaciones no gubernamenta-
les que hacfan campafa a favor de
elecciones democriticas y libres ofrecieron
analisis y prondsticos preelectorales, y defi-
nieron los derechos y los deberes de un
votante «real». El movimiento estudiantil
de oposicion Otpor (Resistencia) informé
sobre las frecuentes incursiones en sus loca-
les y la detencion de sus miembros por el
régimen en el poder.

En 1944 el escritor Albert Camus dijo: «La

prensa es libre cuando no depende del poder del
gobierno o del poder del dinero»’!. Para ser
libre e independiente y difundir informacién
factica e imparcial los medios de informacién
deben ser libres no sélo del poder del Estado,
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FIGURA 3.4
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sino también de las presiones empresariales y
politicas. Un mayor pluralismo de los medios de
informacién conlleva una expectativa de mayor
pluralismo politico en los medios de informa-
cién y mayores posibilidades de celebrar un
debate mas amplio e informado. Pero las presio-
nes comerciales y politicas siguen falseando el
mercado de las ideas.

La liberalizacion, la privatizacin y la nueva
tecnologfa han sacado a los medios de informa-
cién de manos del gobierno para pasar a manos
privadas. La mayor parte de las editoriales de
medios de informacién del mundo son ahora de
propiedad privada, si bien el sector publico
todavia posee el 60% de los canales de television
de todo el mundo (figura 3.4)*. Sin embargo, la
propiedad privada de los medios de informacién
esta muy concentrada, a menudo en manos de
familias. En el Reino Unido, cuatro grupos
poseen el 85% de la prensa diaria (que repre-
senta las dos terceras partes de la circulacién
total). En los Estados Unidos seis empresas con-
trolan la mayorfa de los medios de informacién:
AOL, Time Warner, General Electric, Viacom,
Disney, Bertelsmann, News Corporation. En
Australia, el imperio de medios de informacién
de Rupert Murdoch controla el 60% de la circu-
lacién de los periédicos™. En unos pocos paises
las familias de politicos influyentes son los prin-
cipales duefios de los medios de informacién; el
caso més conocido es el de Berlusconi y su fami-
lia en Italia. Televisa en México y Globo en el
Brasil son dos de los mayores monopolios de
medios de informacién del mundo, controlados
por individuos y sus familias, que engloban
todos los aspectos de la produccién y distribu-
cién de television, radio, peliculas, videos y gran
parte de las industrias de publicidad de sus pai-
ses. En Venezuela, por el contrario, dos empre-
sas de propiedad familiar dominan el mercado:
el Grupo Phelps y el Grupo Cisneros™.

De Bolivia a Francia y los Estados Unidos,
los ciudadanos, los politicos y los periodistas
estan participando en vigorosos debates sobre la
forma en que la politizacién de los medios de
informacion y las deficientes normas de ética
profesional contribuyen al deterioro de la vida
democratica®.

Los medios de informacién pueden ser objeto
de objetivos politicos manifiestos, que compro-
meten la ética profesional bésica de proporcionar
informacién exacta e imparcial. La verdad es la
primera baja de la guerra, pero los medios de
informacién son por lo general las victimas, no los
agresores. Pero no en Rwanda en 1994, cuando la
radio, el medio de informacién mas comtn del
pais, se utilizé para incitar al genocidio. Los perio-
distas involucrados ahora hacen frente a cargos de
crimenes de lesa humanidad ante el Tribunal
Penal Internacional para Rwanda.

Las empresas que controlan los medios de
informacidn son negocios y cabe esperar que se
comporten como tales. De ahi la creciente ten-
dencia a la «infotainment», la fusién de informa-
cidén y entretenimiento, también considerada
una amenaza por muchas personas (figura 3.5).
Las empresas que controlan los medios de infor-
macién también tienen una funcién civica como
proveedoras de noticias e informacién. Las ten-
siones entre ambas funciones nunca podran eli-
minarse, y la respuesta a la excesiva influencia
empresarial sobre las noticias no puede ser un
retorno al control excesivo del Estado. Las solu-
ciones deben combinar la necesidad de respon-
sabilizar a los medios de informacién y la necesi-
dad de mantenerlos libres. Los medios de
informacién pueden, en realidad, verse libres del
control de las empresas y del Estado si sirven al
publico ante todo y observan altas normas de
profesionalismo y ética.

Existe una gama de mecanismos para pro-
mover altas normas de profesionalismo y res-
ponsabilidad que no depende de controles esta-
tales restrictivos:

o Comisiones de medios de informacion
independientes. Entre las pocas comisiones de
medios de informacién independientes cabe
citar la Comisién de Medios de Informacion de
Ghana, que esta autorizada «a adoptar todas las
medidas apropiadas para asegurar el estableci-
miento y el mantenimiento de las mds altas nor-
mas periodisticas en los medios de informacién
de masas»’®, Utilizando una combinacién de
persuasion moral y buena voluntad profesional,
la Comisién se ha pronunciado a menudo contra
el abuso de poder por los periddicos y los ha
conminado a emitir disculpas y a retractarse.
Hasta ahora se ha ocupado de mds de 50 casos, y
ha resuelto 28 en forma amigable.

o Sanciones de mercado—uvotar con la
billetera. El publico siempre puede retirar su
apoyo a un periédico o medio de informacién
que le ofende y negarse a comprarlo o a mirarlo.
El periédico The Herald, de propiedad estatal en
Zimbabwe ha perdido més del 40% de sus lecto-
res, de 744.000 en 2000 a 430.000 en 2001, en
parte porque la poblacién perdi la fe en su cre-
dibilidad. Por el contrario, el Daily News, de pro-
piedad privada, ha aumentado el niimero de sus
lectores de 512.000 en 2000 a 582.000 en 20017,
o Autorregulacién. La autorregulacion
incluye las normas profesionales. Los consejos
de prensa que examinan las denuncias sobre la
actuacién de los medios de informacién son otro
elemento fundamental. Los defensores del pue-
blo (ombudspersons) que mantienen los perié-
dicos en el Brasil, el Canadd, Espaiia, los Esta-
dos Unidos y el Japon también pertenecen a esta
categoria®®, Se esta prestando mas atencién a la
necesidad de mejorar las normas profesionales
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mediante c6digos de ética, capacitacién, educa-
cién, y un mayor énfasis en la calidad.

Muchos de los mencionados elementos fue-
ron reunidos en «Media Accountability System»
(o M*A*S) de Claude Jean Bertrand, que des-
taca los mayores esfuerzos realizados por los
propios medios de informacién para elaborar
normas éticas, especialmente en debates abiertos
con el pablico. Las tendencias recientes son
positivas en esa direccién; hay una nueva dispo-
sicién de los medios de informacién para exami-
nar ptblicamente las cuestiones relacionadas
con la ética y la actuacién de la prensa. La ética
se incluye con mds frecuencia en los cursos de
capacitacién de periodistas. El sistema M*A*S
brinda una leccién més profunda: que la respon-
sabilidad de los medios de informacién no pro-
viene tnicamente de los medios institucionales.
Comienza con la conciencia de un periodista
determinado y debe basarse en normas de buena
conducta socialmente aceptadas.

PROMOCION DE POLITICAS DEMOCRATICAS PARA
PROFUNDIZAR EN LA PRACTICA DEMOCRATICA

Si bien el fortalecimiento de las instituciones
democriticas es esencial, no es suficiente para
promover una participacién mas efectiva de las
personas y una adopcién de decisiones mds sen-
sible por parte de las personas en el poder. Los
ciudadanos alerta son los que hacen que funcio-
nen las instituciones y los procesos democrati-
cos. Por lo general, la presién politica desde
abajo es lo que mds contribuye a provocar el
cambio. Los avances importantes en el desarro-
llo humano efectuados en los dos siglos pasados,
a saber, la abolicién de la esclavitud, el reconoci-
miento de la igualdad de derechos de las muje-
res, el adelanto de la democracia misma, no
podian haber ocurrido impulsadas desde arriba.
Fue necesario luchar por ellos.

Pese a que mucho se ha escrito sobre los
problemas de crear instituciones democraticas,
se han analizado mucho menos las politicas
democriticas: las luchas de los pobres y de las
personas marginadas para que se reconozcan
sus derechos y se superen los obstdculos institu-
cionalizados. Esas luchas dependen tanto de
que se fortalezcan las libertades civiles, las insti-
tuciones de la sociedad civil, y los medios de
informacién libres como de que se fortalezcan
las libertades politicas y las instituciones politi-
cas. «Es bien posible tener responsabilidad
en... la elevada politica del Estado, gobernan-
tes honestos y elecciones libres, y sin embargo
mantener una gran injusticia o irresponsabili-
dad en la profunda politica de la sociedad, esto
es, en las relaciones entre ricos y pobres, pode-
rosos y débiles»”’.

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA AL HACER FRENTE A LOS DEFICIT DEMOCRATICOS

FIGURA 3.5

Los medios de difusion publicos se centran mas en programas recreativos
que en las noticias
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Fuente: Norris 2000, pp. 107-108.

Una tendencia del decenio pasado ha sido la
expansion de la politica democratica, con una
ola de activismo civico en todo el mundo, que
exigia una mayor responsabilidad de las autori-
dades gubernamentales y de la empresa privada
y las organizaciones multilaterales. Esos agentes
de la sociedad civil estdn utilizando enfoques
nuevos e innovadores para que su mensaje sea
escuchado, y ampliando su papel de guardianes
para controlar a los participantes activos que
establecen los programas.

Uno de los ejemplos mas significativos es el
aumento de la presupuestacién responsable y
participativa: las iniciativas de la sociedad civil
para examinar el gasto puablico y, en algunos
casos, participar en la elaboracién de los presu-
puestos oficiales. Pocas decisiones del gobierno
significan tanto para la gente comdn como las
que se adoptan durante la redaccién de los pre-
supuestos ptiblicos, especialmente para los
pobres que cuentan con los «ingresos publicos»,
tales como la escuela publica, la atencidén de
salud, las carreteras, el abastecimiento de agua y
electricidad. Sin embargo, la gente comiin por lo
general tiene poca intervencién en la formula-
cién del presupuesto. En la mayor parte de los
paises, el proceso presupuestario es casi exclusi-
vamente una prerrogativa de la burocracia y del
ejecutivo. El parlamento también participa, pero
con frecuencia sélo al final. Y gran parte del
proceso est4 por lo general envuelto en secreto,
lo que no tiene paralelo en ninguna otra parte de
la adopcién de decisiones del gobierno, a excep-
cién de las cuestiones de seguridad nacional.

Pero recientes iniciativas protagonizadas por
grupos de ciudadanos para examinar los presu-
puestos central y local ayudan a que este proceso
quede abierto a las voces de los ciudadanos ordi-
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RECUADRO 3.12

Iniciativas de control presupuestario con fines de fomentar la igualdad de género: un instrumento cada vez mas popular

Los presupuestos sensibilizados en cuestiones
de género son un instrumento nuevo e innova-
dor que facultan a las organizaciones de mujeres
y a la sociedad civil para que el gasto publico se
haga en consonancia con los compromisos
nacionales e internacionales para fomentar la
igualdad de género. La iniciativa ha cobrado un
impulso especial en los tltimos afios, y se ha
multiplicado, extendiéndose a mas de 40 paises.
Estas iniciativas estan entrelazadas en el marco
de una red global con el apoyo de organismos
tales como la secretaria del Commonwealth, el
Fondo de las Naciones Unidas para la Mujer y la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémicos. Las iniciativas, que constituyen
una innovacion reciente, se hallan todavia en
una fase experimental y pasard tiempo antes de
que alcancen un desarrollo completo y den
resultados.

¢Qué son los presupuestos sensibilizados en
cuestiones de género?

Estas iniciativas presupuestarias no constituyen
presupuestos separados para mujeres y mucha-
chas; son mds bien un andlisis del gasto ptiblico
enfocado a través del prisma del género. Consti-
tuyen medios de asegurar coherencia entre los
compromisos sociales para conseguir los objeti-
vos de igualdad de género, como por ejemplo en
la educacién o en el trabajo, y los recursos que se
asignan para tales fines. La cuestion clave es qué
impacto surte la politica fiscal en la igualdad de
género. Si reduce la desigualdad, la aumenta o la
deja como esta.

Todo comenz con una iniciativa de activis-
tas en Australia, que instaron al Gobierno a que
hiciera evaluar el impacto sobre la igualdad de
género y de todos los elementos del presupuesto
nacional entre mediados del decenio de 1980 y
mediados del decenio de 1990. Muchos otros pai-
ses adoptaron posteriormente el concepto, a fin
de ampliar la participacién y la responsabilidad
en el presupuesto, especialmente a la luz de los
compromisos internacionales para fomentar la
igualdad de género.

Distintas iniciativas nacionales

En el tltimo decenio, los defensores de la igual-
dad de género han recogido la idea de este ins-
trumento de varias maneras. Algunas fueron
iniciadas por el Gobierno, como en Australia,
otras se deben a la iniciativa de grupos de la
sociedad civil, como en Filipinas y Sudafrica. Y
otras iniciativas corrieron a cargo de parlamen-
tarios como un Uganda. La mayoria de tales
medidas se centran en el control y la vigilancia,

mientras que algunas se aplican en las fases pre-
paratorias, como en el Reino Unido y en el Bra-
sil. La mayorfa tienen un ambito nacional, pero
en algunos casos, como en Uganda, se centran
en aquellos niveles locales en donde estan mas
enraizadas las relaciones de género tradicionales
y opresivas. Se trata de calibrar el efecto de este
nuevo instrumento para estimular una nueva
politica de participacién, desafiando al «poder
de la bolsa.

En Suddfrica, 1a Iniciativa Presupuestaria
de la Mujer proporciona a los parlamentarios y
otros actores andlisis e informacién para
supervisar y criticar los presupuestos guberna-
mentales. Se trata de una empresa de colabora-
ci6én entre el grupo de politica econémica y de
género (parte del comité de finanzas del Parla-
mento) y las organizaciones no gubernamenta-
les de investigacion de politicas. Combinando
la labor de los investigadores y de los parla-
mentarios, se asegura a los investigadores de
que los resultados de su labor recibirdn la
atencion y el fomento necesario, mientras que
los parlamentarios dispondran de una base
sélida para su labor de promocién. Desde el
principio, los protagonistas basicos de la ini-
ciativa debian incorporar la participacion de
otras personas en calidad de investigadores y
referencistas. La Iniciativa publicé una serie
de libros y, mas recientemente, una serie de
monografias denominadas asuntos de dinero,
escritas en un lenguaje para que resultara acce-
sible a una amplia gama de lectores. El
Gobierno de Sudifrica también ha introdu-
cido un anlisis presupuestario de género en el
Gobierno bajo la direccién del Ministerio de
finanzas. La combinacién de todo lo anterior y
las iniciativas de organizaciones no guberna-
mentales/parlamentarios ha surtido algunos
efectos positivos. Por ejemplo, todos lo exame-
nes presupuestarios sectoriales incluyen un
andlisis de género.

En Tanzania, las actividades presupuesta-
rias que tienen en cuenta consideraciones de
género se inspiraron en Australia y Sudéfrica.
Iniciado mediante un programa de coordina-
cién de asuntos de género de Tanzania, en el
seno de una organizacién no gubernamental,
la fortaleza del programa estriba en las alianzas
creadas con el Gobierno, en especial con los
activistas en pro de la igualdad de género.
Combinando la labor de un investigador de la
organizacion no gubernamental con la de un
funcionario del Gobierno, la iniciativa ha
emprendido o encargado investigacion en cua-
tro ministerios sectoriales nacionales (educa-

cién, salud, agricultura e industria y comer-
cio), en el ministerio de finanzas, la comisién
de planificacién y en el proceso presupuesta-
rio. También ha llevado a cabo investigacién
en distritos seleccionados.

En México, la organizacién no gubernamen-
tal Equidad de Género y el Centro Fundar de
Anlisis e Investigaciones, una organizacién no
gubernamental de investigacién de politicas, ha
examinado proyectos presupuestarios de género
en sus propios Estados y municipios, evaluando-
los a la luz de las experiencias de descentraliza-
cién y de la transferencia de recursos para su asig-
nacion a las partidas presupuestarias locales. Han
tratado de hacerlo incorporando la participacion
de asociaciones de la sociedad civil, funcionarios
publicos e instituciones de estadistica, y han alen-
tado la celebracién de un debate publico sobre
las decisiones presupuestarias locales.

En Filipinas, la Comisién Nacional del
Papel de la Mujer Filipina, 6rgano encargado de
las cuestiones de género, proporciona asistencia
técnica a varios organismos gubernamentales
para elaborar sus planes y presupuestos de género
y desarrollo, y supervisar la asignacién del 5% de
los presupuestos de todos los organismos guber-
namentales para dichas actividades.

La iniciativa en Ugaznda la encabez6 el Foro
para la Mujer en la Democracia (Fowode), una
organizacién no gubernamental establecida por
parlamentarias, que tiene vinculaciones firmes
con grupos de intereses especiales en el parla-
mento. Agrupa a las personas que ocupan sitios
reservados para la mujer, incapacitados, j6venes y
trabajadores, ademds de mujeres que han obteni-
dos sitios de libre eleccién y su labor va mas all
de la vigilancia de las asignaciones y procesos pre-
supuestarios, a fin de examinar el impacto de
todos los gastos e ingresos, y tratar de alentar el
aumento de la participacion y la transparencia en
los procesos oficiales.

En el Reino Unido, desde mediados de
1990, el grupo presupuestario de mujeres, un
grupo extragubernamental de activistas, ha pre-
sentado oficialmente un documento de consul-
tas presupuestarias en noviembre de cada afo,
en que se esbozaban las politicas principales y se
proponen cambios al Ministerio de Hacienda
del Reino Unido. La iniciativa del grupo presu-
puestario de mujeres se centra en los impuestos
y prestaciones mas que en los gastos, ya que
afectan a una proporcién mas amplia de la
poblacién britanica que en los paises en desarro-
llo, y estas presentaciones oficiales tienen poten-
cial de servir de insumos sustantivos para la fase
de formulacién del proyecto.

Fuente: Budlender, Sharp y Allen 1999; Byanyima 2000; Cagatay y otros 2000; Esim 2000; Himmelweit 2000; Budlender y otros 2002; Sharp 2000; Bakker 2002; Osmani 2002a; Caruso 2002; Hewitt y Mukho-

padhyay 2001.
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narios. Muchas de estas iniciativas comienzan
con verificaciones sociales de cuentas o evalua-
ciones de resultados, analisis que despiertan pre-
ocupacién acerca de las prioridades de gastos y
la malversacién de fondos. Estos esfuerzos ayu-
dan algunas veces a anular decisiones oficiales.
En Israel, el gobierno propuso severas reduccio-
nes en gastos sociales en 1998. El Adva Centre,
una organizacién imparcial de analisis de poli-
tica, orientada hacia la accién evalud las posibles
consecuencias de esta reduccién de gastos.
Como resultado, una amplia coalicién presiond
al gobierno, y se retiraron las reducciones en
atencién y cuidado de los nifios y en materia de
pensiones, se preservo la atencion sanitaria uni-
versal y se redujeron las restricciones en el capi-
tulo de horas de ensefianza y asistencia en con-
cepto de vivienda.

En Rajasthan, en la India, una organizacién
popular llamada Mazdoor Kisan Shakti Sangat-
han (MKSS, o Asociacién del poder de los traba-
jadores y los agricultores) inicié una campafia en
1988 para asegurar salarios minimos a los trabaja-
dores gubernamentales de lucha contra la sequia.
Pronto se hizo aparente que el origen de los bajos
salarios se debia a la corrupcién. La MKSS ana-
liz6 las cuentas del gobierno y descubrié que las
autoridades locales estaban presentando a los
gobiernos central y estatales facturas muy supe-
riores a lo que se pagaba a los trabajadores. Para
combatir ese y otros fraudes, incluidas las estima-
ciones infladas de proyectos de obras publicas y
el uso de materiales de mala calidad, las investiga-
ciones de la MKSS impulsaron a los organismos
estatales a fiscalizar los gastos y a exigir que todas
las cuentas de las aldeas se examinaran en reunio-
nes de aldea, abiertas a la participacién de todos.

Esos nuevos tipos de participacion popular se
estan difundiendo en todo el mundo, a medida
que los grupos de la sociedad civil van mas alld de
las denuncias y las protestas para ocuparse de fun-
ciones de control que normalmente incumben a
las instituciones estatales. EI movimiento Poder
Ciudadano de la Argentina vigila el funciona-
miento interno de los partidos politicos, funcién
que anteriormente correspondia exclusivamente a
los organismos estatales. Ademds, el movimiento
estd obligando a efectuar cambios mediante una
mejor aplicacion de las normas y los reglamentos
existentes, la reforma institucional y el aumento
de la transparencia y la vigilancia.

Tales iniciativas han conducido a la presu-
puestacion mediante la participacién, una parti-
cipacién puablica mas sistemadtica e institucionali-
zada en la preparacién de los presupuestos. En
1989, Porto Alegre (Brasil) comenzé un proceso
por el que se permite a los ciudadanos participar
en la preparacion de los presupuestos municipa-
les. En los siete primeros afios el proceso tuvo
como resultado notables aumentos en el gasto

RECUADRO 3.13

Tecnologia y el poder de la gobernabilidad electrénica

De Asia a Europa, América Latina y Africa,
los gobiernos estan adaptando maneras més
innovadoras de interactuar con los ciudada-
nos adpatando muchas practicas del comer-
cio electronico. Bien sea los 2 millones de
suscriptores a la lista de correo electrénico
del primer ministro japonés o las consultas
en linea patrocinadas por el gobierno en toda
Europa y Australia, la Internet est4 alentando
una interaccién ciudadana mds directa con
los representantes elegidos.

Los beneficios de la gobernabilidad
electrénica, a efectos de la facilitacion de ser-
vicios publicos, también han comenzado a
extenderse a los paises en desarrollo. En el
Estado Indio de Karnataka, los agricultores
pueden descargar registros de la tierra e
informacién conexa de quioscos de informa-
cion de RTC (Registro de Derechos, Tenen-
cia y Cultivo). En los Emiratos Arabes Uni-
dos, el proyecto de tribunales de Dubai ha
establecido un sistema en linea completo
para el seguimiento y control de los casos,
desde que se incoa el procedimiento hasta la
decisién final. En Chile un proyecto guber-
namental electrénico permite a los pobres
solicitar en linea vales y subsidios de vivienda
—evitando el tiempo, los gastos y el papeleo
que presupondria tener que presentar la soli-
citud personalmente en las oficinas del
Ministerio de Vivienda, que estan ubicadas
tnicamente en las ciudades importantes.

La Internet también ha hecho aumen-
tar la transparencia y ha denunciado la

corrupcién en departamentos guberna-
mentales. Los sitios anticorrupcion en la
web estan proliferando dentro y fuera del
gobierno, inspirados por esfuerzos tales
como el Respondanet (www.responda-
net.com), de América Latina que enlaza a
profesionales, funcionarios gubernamen-
tales y ciudadanos interesados en el uso
adecuado de los fondos publicos.

Con los 500 millones de usuarios de la

Internet actuales, que se espera que
aumente hasta casi 1.000 millones en 2005,
los gobiernos deben ampliar la gestion elec-
trénica de los asuntos publicos en beneficio
de todos los ciudadanos, por lo menos en
aquellos sectores que el tiempo y la financia-
cién requeridos resultarian de otro modo
prohibitivos:
®  Anunciar todas las reuniones publicas en
linea de una manera sistematica y fidedigna.
o Utilizar formularios de observaciones,
estudios en linea y grupos tematicos a fin
de obtener los insumos requeridos para
un genuino gobierno electrénico.En Suda-
frica, los ciudadanos pueden examinar en
linea las propuestas de politica y formular
observaciones incluso antes de que una
cuestién de politica llegue a la fase de
documento verde y redaccién.
e Celebrar consultas en linea entre el
gobierno y los ciudadanos. Para que surta
un impacto real en la elaboracion de poli-
ticas dichas consultas deben estar bien
estructuradas.

Fuente: (www.unpan.org/egovernment?.asp), Nua Internet Survey (March 19,2000), Newsbytes (March 14,200), (www.publi-
cus.net/articles/future.html), Roadmap for E-Government in the Developing World (Pacific Council on International Policy and
Council on Foreign Relations, April 2002), (www.pacificcouncil.org/pdfs/e-gov.paper.f.pdf.

en desarrollo humano para los pobres: el por-
centaje de familias con acceso a servicios de agua
aument6 del 80% al 98%, el porcentaje de perso-
nas con acceso a servicios de alcantarillado subié
del 45% al 85% y el nimero de nifios matricula-
dos en la escuela publica se duplicé®. Este enfo-
que ha sido repetido en unos 100 municipios en
el Brasil. Ademds, més de 40 paises han utilizado
la presupuestacién participativa para fomentar
un gasto publico que tenga en cuenta las cues-
tiones de género (recuadro 3.12).

La presupuestacién mediante la participa-
cién demuestra que incluso el velo de compleji-
dad técnica que ha protegido a los presupuestos
de posibles interrogantes puede levantarse una
vez que los grupos de ciudadanos disponen de
tiempo, capacidad y acceso a la informacién.
Esas experiencias son ejemplos de las nuevas
tendencias en la participacién de la poblacidn,
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RECUADRO 3.14

Funcionamiento de la democracia participatoria: redaccién de la nueva
Constitucién de Tailandia

En la redaccién de la nueva constitucion
de Tailandia, las organizaciones de la
sociedad civil insistieron en tener la
oportunidad, que les fue concedida, de
aportar insumos sustantivos. La Asam-
blea encargada de redactar la Constitu-
cién era en si misma un 6rgano participa-
torio, con 99 miembros, 77 de los cuales
representaban a las diferentes provincias
del pais.

Las organizaciones de la sociedad
civil ofrecieron sugerencias en dos ocasio-
nes a la asamblea. Ademas 28 organizacio-
nes de apoyo a la democracia se reunieron
regularmente a principios de 1997 para
formular proyectos de resolucion sobre la
nueva constitucién. Otro conjunto de
recomendaciones fue publicado conjunta-

mente por las redes principales de organi-
zaciones no gubernamentales, organiza-
ciones privadas, el Comité de Coordina-
ci6n sobre Desarrollo Rural (organizacion
no gubernamental de 300 miembros), las
28 organizaciones de defensa de la demo-
cracia, el Grupo de Reforma Politica y
Sociedad Civil, la Red de la Mujer y la
Constitucién, la Organizacién del Trabajo
de Tailandia y el foro popular regional
para la constitucién.

Estas iniciativas fueron complementa-
das con otras que ampliaron el debate
sobre la nueva constitucién mediante
campanas en los medios de comunicacion
y audiencias publicas organizadas en
Bangkok y en todas las provincias.

Fuente: PNUD 1999d.
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desde cémo influir sobre los programas y la vigi-
lancia mediante la protesta hasta una mayor par-
ticipacién en los procesos de adopcién de deci-
siones mediante la colaboracién. De esa manera,
esas nuevas formas de participacién estan refor-
zando las instituciones democraticas. Los deba-
tes electrénicos sobre gobernabilidad constitu-
yen un cauce nuevo e incipiente para que la
poblacién participe en la vida politica, alen-
tando un didlogo mds directo entre los ciudada-
nos y los representantes elegidos (recuadro
3.13).

Las demandas populares de mayor respon-
sabilidad ya no estan limitadas por las fronteras
estatales o nacionales. Como se examina en el
capitulo 5, la integracién econémica mundial
ha reforzado el poder y la influencia de los pro-
tagonistas mundiales, es decir, las organizacio-
nes intergubernamentales tales como el Banco
Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la
Organizacién Mundial del Comercio y las
empresas mundiales. Esas instituciones mun-
diales y sus normas regulan aspectos importan-
tes de las politicas econémicas nacionales y tie-
nen enormes repercusiones sobre la vida de la
poblacién, creando una brecha mundial-nacio-
nal en la participacion y la responsabilidad
democriticas.

Las redes de la sociedad civil mundial se
estan ocupando de colmar esas brechas, no
siempre con éxito. Para ello, cuentan con la
ayuda de la Internet, con la que es posible
crear redes oficiales de organizaciones no

gubernamentales, asi como redes menos
estructuradas de individuos y organizaciones
que pueden movilizar ripidamente la accion
colectiva. Por ejemplo, gracias a una campana
de Rain Forest Action y Greenpeace, Home
Depot, la mayor tienda mundial de venta de
madera al por menor, dejé de comprar madera
proveniente de bosques en peligro de extincion
y de proveedores dedicados a la tala no sosteni-
ble. La caracteristica principal de esta inicia-
tiva fue que moviliz6 a cientos de organizacio-
nes ambientales y grupos populares®,

Hoy abundan muchas de tales acciones. Si
no fuera por la Internet, esas organizaciones y
grupos populares seguirian aislados, ocupén-
dose de actividades dispersas. En el Capitulo 5
se examina con més detalle la forma en que esa
accion publica mundial se ha convertido en
una verdadera fuerza en la gobernabilidad
mundial, proporcionando controles y contra-
pesos para las empresas, los gobiernos y las
organizaciones intergubernamentales, y alcan-
zando logros importantes para el desarrollo
humano.

Esas actividades auténomas ofrecen una
enorme promesa porque representan un cauce
més directo de responsabilidad, desafiando las
restricciones convencionales sobre la accién
social, que por lo general exigen pasar por insti-
tuciones de fiscalizacion establecidas. Pero al
dejar de lado las convenciones, también se plan-
tean dificiles cuestiones de responsabilidad y
gobernabilidad. En particular, la capacidad de
esas redes mundiales de imponer costos abulta-
dos e inmediatos a las reputaciones de los prota-
gonistas publicos y privados tiende a oponerse
al concepto de proceso legal establecido. Los
criterios para sopesar la informacién, por lo
general, son vagos y objeto de cambio sin aviso
previo, y el alcance de la informacién errénea
maliciosa es enorme.

Esas y otras inquietudes sobre los papeles y
responsabilidades de los protagonistas de la
sociedad civil han creado una demanda para
que esos grupos sean publicamente responsa-
bles de sus actividades, demanda que muchos
de ellos estdn tratando de atender. Las organiza-
ciones no gubernamentales de Etiopia han
adoptado cddigos de conducta para autorregu-
larse con eficacia. Los cédigos subrayan la
importancia de la transparencia y la responsabi-
lidad y la necesidad de asegurar que sean autén-
ticamente representativas de las personas a las
que afectan.

La expansién del espacio politico y civico
para la participacion social popular es funda-
mental para profundizar la democracia y esta-
blecer una gobernabilidad democratica. La res-
ponsabilidad de asegurar la expansién de ese
foro civico incumbe tanto al estado, para prote-
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ger las libertades civiles y politicas, como a los
miembros de la sociedad que participan en ese
ejercicio y lo vigorizan. En el dltimo decenio, 68
paises firmaron el Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos, casi el doble de los que
lo habian firmado en los 25 Gltimos afios. Pero
39 paises todavia no lo han firmado®. Garanti-
zar las libertades politicas y civiles basicas es un
primer paso, pero muchos paises restringen las
actividades de los sindicatos, las organizaciones
profesionales y las organizaciones no guberna-
mentales. Por ejemplo, es posible prohibir a una
organizacién no gubernamental porque tenga
objetivos politicos.Y como ya se observd, en
muchos paises los medios de informacién no
pueden expresar su desacuerdo o no tienen la
difusién adecuada.

No puede decirse que el activismo politico
haya fracasado, tinicamente porque sus activida-
des no han provocado cambios. Algunas iniciati-
vas han de fracasar, igual que todos los candida-
tos a excepcién de uno van a perder una
eleccién. Lo importante en las democracias es la
difusion de la prictica democratica, en la que los
individuos pueden expresar sus opiniones,
influir en las decisiones y vigilar el cumplimiento
de los compromisos, tanto a nivel nacional como
internacional. El enfoque singular adoptado por
Tailandia para redactar su constitucién es un
ejemplo de ese tipo de democracia basada en la
participacion (recuadro 3.14).

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA PARA
EL DESARROLLO HUMANO

El fortalecimiento de la responsabilidad es
fundamental para un proceso mds amplio de
implantar valores, practicas y principios demo-
craticos en todos los aspectos de la sociedad, a
fin de construir democracias sélidas y durables
que incluyan a todos los ciudadanos, que res-
pondan a la gente comin y sean responsables
ante ella. Pero la brecha entre la aspiracién y la
practica democrética es amplia, tanto en las
democracias de larga data como en las nuevas.
La subrepresentacién de la mujer, el descuido
de las minorias, militares y administracion
publica irresponsables y poco transparentes son
problemas comunes. El notable experimento en
consultas ptblicas sobre el estado de la demo-
cracia realizado por Costa Rica ilustra muy bien
este aspecto (recuadro 3.14).

Los déficit democraticos pueden significar
una ciudadania sin contenido real. La pobla-
cién no tiene derechos plenamente iguales por-
que las constituciones no los garantizan o por-
que las instituciones administrativas no los
hacen cumplir. Y cuando hay un desfase entre
las normas y los derechos, éstos no se respetan,
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RECUADRO 3.15

Costa Rica: los ciudadanos verifican la calidad de la democracia

La verificacion por parte de los ciudadanos de la
calidad de la democracia fue un proceso sistemético de
deliberacién y andlisis ptblicos que tuvo lugar en
Costa Rica en el periodo 1998-2001. Bosquejé el modo
en que la democracia funciona cotidianamente para el
cludadano medio, identificando aquellos aspectos en
que la vida se acerca a sus aspiraciones democriticas y
aquellos otros en que se produce un déficit.

El proceso defini6 en primer lugar las normas para
evaluar la calidad de la democracia, es decir un conjunto
de aspiraciones democraticas compartidas. Un grupo de
costarricenses eminentes -politicos, académicos, diri-
gentes patronales y otros- se cred para tales efectos,
reforzados por encuestas y consultas de grupo. Se com-
plementd con investigaciones sobre el terreno en que
intervinieron mds de 50 investigadores que reunian evi-
dencia empitica, y los grupos de ciudadanos compara-
ron esa evidencia con los estandares establecidos utili-
zando una metodologfa objetiva,

El ejercicio concluyd que las personas no evaliian
la calidad de la democracia como un conjunto uniforme,
En vez de ello, utilizando la metafora del accidentado
territorio de Costa Rica, subrayaron marcados contras-
tes entre diferentes partes de la vida democritica, Entre
los puntos mis altos figuran la calidad del sistema electo-
ral y el examen constitucional de las politicas pablicas.
Entre los valles figuran los gobiernos locales. Los puntos
deficientes son la falta de participacién ciudadana en las
organizaciones sociales y politicas y en las politicas
publicas, amplias practicas de clientelismo en los progra-
mas de politica social y un trato deficiente de los ciuda-
danos a manos de los burdcratas.

Al investigar las aspiraciones democraticas, el
gjercicio de verificacién puso de relieve una impor-

tante vision. Para los costarricenses, la democracia es
algo mds que un régimen democratico. Aunque las
elecciones y la libertad figuran en el nicleo de la
democracia, la mayorfa de las personas también cree
que la democracia es un modo de ejercer el poder
politico en la vida cotidiana. En otras palabras, la
democracia es un régimen politico que requiere una
clase especial de Estado: un Estado que protege los
derechos humanos, asegura la rendicin de cuentas y
el estado de derecho y trata a los ciudadanos con jus-
ticia y respeto. Los ciudadanos ven a la democracia
como una manera de organizar la sociedad para que
las personas no sufran desigualdades extremas que
impidan el ejercicio de su ciudadanfa.

El estudio también identificé marcadas diferencias
subnacionales en la calidad de la vida democratica,
recalcando la importancia de ir més all4 de los enfoques
convencionales del Estado-nacion de la democracia.
Estas conclusiones exigen una atencion renovada de la
importancia que tienen las desigualdades sociales y eco-
némicas y la participacion politica.

El ejercicio de verificacion ya ha dejado
impronta. La propuesta del Gobierno de una
reforma administrativa, incluye un capitulo sobre el
derecho de los ciudadanos que se basa en gran
medida en las conclusiones del ejercicio sobre el
trato deficiente que sufren los ciudadanos a manos
de los funcionarios. También ha ayudado a las cima-
ras de empresarios y sindicatos a efectuar un nuevo
intercambio de pareceres sobre la cuestion contro-
vertida de la libertad de organizacién en las empresas
privadas. Ademds, el ejercicio de verificacion estd
inspirando a otros paises a llevar a cabo otros ejerci-
clos similares.

Fuente: Vargas Cullell 2002; 0'Donnell 1999; 2001; Proyecto Estado de la Nacion 2001.

como ocurre a menudo en la discriminacién

contra la mujer.

Los democriticos realistas dicen que eso es
lo que cabe esperar de la democracia representa-
tiva, que es ante todo un sistema de competicién
politica, no previsto exclusivamente para habili-
tar a los ciudadanos, generar una participacién
elevada o directa en los asuntos del gobierno o
producir justicia econémica y social. Y, por
cierto, la democratizacion no garantiza la justicia
social, como tampoco garantiza el crecimiento
econdémico, la paz social, la eficiencia adminis-
trativa, la armonia politica, los mercados libres o
el fin de las ideologias. Pero las instituciones, las
précticas y los ideales de la democracia tienen la
capacidad de desafiar la concentracién del
poder politico y de impedir el surgimiento de la
tiranifa. Es asi como desempefian un papel fun-
damental en establecer una verdadera goberna-
bilidad, que sea tanto por el pueblo como para

el pueblo.




CAPITULO 4

Cuando estibamos bajo el régimen militar,
no obteniamos nada del gobierno, pero tenia-
mos paz. Abora estamos en democracia, no
obtenemos nada del gobierno, y tampoco
tenemos paz.

Muhammad Umaru, sastre, Nigeria'

El desarrollo humano en su sentido mas amplio
requiere una gobernabilidad democratica que
permita la participacién de todas las personas en
las instituciones y las decisiones que moldean
sus vidas, y que haga responder de sus actos a
todos los que estan en el poder. El logro del
desarrollo humano también depende de la paz y
de la seguridad personal.

En los paises en que los gobiernos no han
garantizado la paz civil -como en el Afganistin,
Somalia, Liberia o Sierra Leona en los dltimos
afios- la gente comienza a preguntarse si para
tener gobernabilidad democritica es necesario
sacrificar la paz. Después de los 53 conflictos
internos armados de importancia que durante el
decenio de 1990 dejaron un saldo estimado de 3,6
millones de muertos (en su mayoria civiles), es
facil entender por qué algunas personas pueden
preferir una paz despdtica a la falta total de paz?.

El reto de mantener la paz ocupa un lugar
preponderante en muchos otros paises, entre
ellos muchos de los que abrazaron triunfalmente
la democracia en los decenios de 1980 y 1990.
Desde 1989 los ejércitos nacionales han interve-
nido en los asuntos politicos de 13 Estados subsa-
harianos: aproximadamente uno de cada cuatro
paises de la regién’. En el Pakistan en 1999, los
jefes militares retomaron el control de las institu-
ciones democriticas bajo la bandera del manteni-
miento de la paz civil. En Zimbabwe, en el pe-
riodo 2000-2002, el gobierno electo ha
menoscabado la democracia y la seguridad perso-
nal al utilizar a las fuerzas de seguridad del pais
en aras de sus propios objetivos. En otros paises,
el riesgo de tener un «Estado fallido» -en el que
la seguridad estd fragmentada, o incluso privati-
zada- es por lo menos tan alto como el riesgo de
volver a caer en un régimen autoritario brutal.

¢Significa esto que el orden civil es incom-
patible con la democracia auténtica en esos pai-
ses? Muchos dirfan que si, con el argumento de
que la gente necesita que los gobiernos centren
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primero sus esfuerzos en la paz y la consolida-
cién del Estado, y después en la consolidacion
de la democracia. Otros llegan a la conclusién
opuesta: los pueblos de esos paises no tendran
paz publica ni seguridad personal duraderas
mientras la policia, los militares y otras fuerzas
de seguridad no estén bajo un firme control
democritico.

Hay hechos recientes que respaldan el
segundo argumento, ya que demuestran que en las
democracias establecidas es muy dificil que se pro-
duzcan guerras civiles* -y que hasta las democra-
cias menos arraigadas estan en mejores condicio-
nes de lidiar con la frecuente inestabilidad politica
que los regimenes autoritarios. ¢Por qué? Proba-
blemente porque a diferencia de las dictaduras, las
democracias ofrecen medios no violentos de resol-
ver los conflictos politicos, y los grupos de la opo-
sicion pueden tener la esperanza fundada de que
algtn dia les llegara el turno. En el 4mbito interna-
cional, los estudios también han demostrado la
ausencia casi total de guerras entre democracias, lo
que apoya el concepto de paz democritic2’. El
hecho de que los paises democraticos parezcan
disfrutar de una paz permanente entre ellos pone
en tela de juicio la opinién ampliamente difundida
de que los Estados nacionales estan condenados a
existir en estado de guerra.

Sin embargo, la historia también demuestra
que los primeros afios del proceso de formacién
de un Estado democritico tienden a ser los mds
peligrosos, tanto para la democracia como para
la paz civil. Entre 1951 y 1999, 46 gobiernos
electos fueron derrocados por la fuerza por regi-
menes autoritarios®. Y casi todas las democracias
mas estables de la actualidad —entre ellas la de
los Estados Unidos- padecieron una guerra civil
en los comienzos de su historia. En la mayorfa
de ellas debieron pasar varias generaciones antes
de que se lograra crear un ejército profesional
sometido al control civico democriatico. Esto
deberia hacer reflexionar a cualquiera que sos-
tenga que los objetivos de consolidar la demo-
cracia y garantizar el orden publico estdn perfec-
tamente alineados. Es més facil poner en marcha
una gestién democratica de gobierno que insti-
tucionalizarla.

En este capitulo se analiza la importancia para
el desarrollo humano de la seguridad personal y el

\lg Democratizacion de la seguridad para prevenir
los conflictos y consolidar la paz

A diferencia

de las dictaduras,

las democracias ofrecen
medlos no violentos

de resolver los conflictos
politicos, y los grupos

de la oposicion pueden
tener la esperanza
fundada de que algun dia

les llegard el turno
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En la sequnda mitad
del siglo XX, 50 paises
dejaron de ser
gobernados por
regimenes militares
autoritarios y pasaron a
tener gobiernos

democraticamente electos
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orden publico, respaldados por un sistema de
seguridad estatal sometido a un firme control
democritico (véase la contribucién especial del
Presidente del Senegal, Abdoulaye Wade). Se
plantea el interrogante de por qué es tan dificil
lograr estas cosas, aun en las democracias bien
establecidas. A continuacién se evaltian breve-
mente los factores necesarios para promover el
tipo de gobernabilidad democratica que se des-
cribe a grandes rasgos en el presente Informe -en
todas las democracias del mundo, pero especial-
mente en las mds nuevas y en las situaciones pos-
teriores a un conflicto, como la que se vive en el
Afganistdn, donde es preciso reconstruir los
cimientos del gobierno y del orden ptblico.

LA PRESERVACION DE LA PAZ Y LA
RENDICION DE CUENTAS AL PUBLICO

Para construir un Estado que funcione se
requiere un nivel basico de seguridad. Al respon-
der a la necesidad de seguridad, los gobiernos
democriticos pueden contribuir a sentar las
bases para el mantenimiento del orden y la ges-
tién del desarrollo. De esto se desprende que el
desarrollo humano se vera impedido de avanzar
en los paises en que los militares, la policia y otras
instituciones relacionadas con la seguridad domi-
nen las instituciones democraticas, o no estén

obligadas a rendir cuentas democraticamente por
el poder que ostentan, o donde estén fragmenta-
das y sean andrquicas (recuadro 4.1). No obs-
tante, ésa es la situacion que impera actualmente
en la mayorfa de los paises en desarrollo.

En la segunda mitad del siglo XX, 50 paises
dejaron de ser gobernados por regimenes milita-
res autoritarios y pasaron a tener gobiernos
democrdticamente electos’. Sin embargo, las
intervenciones armadas en los asuntos politicos
de los Estados siguen siendo un fenémeno
extremadamente comin (cuadro 4.1). En
muchas otras democracias de paises en desarro-
llo, los militares contindan ejerciendo una pro-
funda influencia politica y econémica (recuadro
4.2). Por otra parte, las fuerzas de seguridad son
a menudo las principales responsables de la for-
mulacién de la politica de seguridad en las
democracias nuevas asi como en las antiguas.

Tanto en los paises democriticos como en
los no democriticos, hay partes del sector de la
seguridad que pueden convertirse en el instru-
mento de partidos o politicos extremistas. En
otros casos pueden estar de hecho en manos pri-
vadas -de caudillos, grupos paramilitares o
empresas privadas de seguridad. Por otra parte,
los servicios de seguridad legitimos son con fre-
cuencia incapaces de lidiar con la escalada de la
delincuencia, las violaciones de los derechos

En la larga y sombria historia de Africa, marcada por el
paso de numerosos regimenes autocriticos y militares,
se puede decir sin pecar de exageracion que, en estos
principios del tercer Milenio, muchas son las sefiales
que permiten afirmar que nuestro continente se halla
por fin en el buen camino.

Pasando por alto los numerosos planes que han
visto la luz desde las independencias, hace 40 afios, por
primera vez los Jefes de Estado africanos conciben
ellos mismos, en un enfoque a largo plazo, las grandes
prioridades de Africa y los medios de atenderlas en
régimen de asociacion con los paises ricos. La Nueva
Asociacién para el Desarrollo de Africa (NEPAD),
aprobada por la Cumbre de Jefes de Estado de Lusaka,
en julio de 2001, ha enunciado tres grandes principios
que sirven de pardmetros para llevar a cabo una trans-
formacion de Africa que le permita colmar su retraso
con relacién a los paises desarrollados:

e Labuena gobernabilidad es una condicién sine qua
non para el desarrollo de Africa.

e En segundo lugar, los Estados africanos optan por
el desarrollo a partir del plan regional.

e Finalmente, por vez primera Africa abre sus puer-
tas a los capitales privados.

En el marco de esas opciones, la NEPAD ha que-
dado articulada en ocho prioridades: infraestructuras
en la amplia acepcién de la palabra, educacién-forma-

CONTRIBUCION ESPECIAL

Gobernabilidad democritica en Africa

cién, salud, agricultura, medio ambiente, nuevas tecno-
logias de la informacién y la comunicacién, energfa, y
acceso a los mercados de los paises desarrollados. La
creacion de capacidades nacionales para poder respon-
der a esos compromisos va a requerir reformas admi-
nistrativas y de los servicios civiles, la supervision de un
parlamento fuerte, mds participacién en el proceso de
decisién a todos los niveles, medidas efectivas para
luchar contra la corrupcién y reformas de la judicatura.
Formas nuevas y valientes de gobernabilidad
democritica se extienden por el continente. Promo-
viendo el pluralismo politico, la celebracién de eleccio-
nes libres y democriticas, el control de los ejércitos por
civiles, un sector econémico préspero y la proteccién
de las organizaciones sindicales y de los representantes
de la sociedad civil, los dirigentes de los paises africa-
nos aportan a sus pueblos esperanza y oportunidades.

Abdoulaye Wade
Presidente de Senegal

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO 2002



CUADRO 4.1

¢Quién vigila a los vigilantes?
Paises que sufrieron intervenciones
armadas en el decenio de 1990

Argelia, 1992

Burundi, 1993

Comoras, 1998

Congo, 1993y 1997

Cote d'lvoire, 1999

Etiopia, 1991

Gambia, 1994

Guinea-Bissau, 1999

Haiti, 1991

Lesotho, 1994 y 1998
Myanmar, 1990

Niger, 1995

Nigeria, 1993

Pakistan, 1999

Republica Centroafricana, 1996
Republica Democratica del Congo, 1997
Rwanda, 1993

Sierra Leona, 1997

Somalia, 1991

Fuente: Chege 2001; Economist Intelligence Unit 2002; Eldis 2002;
Banco Mundial 2002a.

humanos o la violencia étnica. En todos estos
casos, la seguridad personal y la gobernabilidad
democritica corren peligro, porque los medios
de empleo legitimo de la fuerza no estan someti-
dos al control democritico.

EL CASO DEL DESARROLLO HUMANO PARA
EL CONTROL CIVICO DEMOCRATICO
DEL SECTOR DE LA SEGURIDAD

A lo largo de la historia, y en muchos paises en
desarrollo hoy en dia, los gobiernos autoritarios se
han resistido a los intentos de implantar la demo-
cracia o los han aplastado, con el argumento de
que la democracia es incompatible con el orden
publico y la seguridad personal. Sin embargo, la
experiencia demuestra lo contrario: el control
civico democritico de las fuerzas de seguridad del
Estado, lejos de oponerse a la seguridad personal,
es esencial para su existencia. Sin ese control, los
supuestos garantes de la seguridad personal pue-
den convertirse en su mayor amenaza.

Se estima que, durante el siglo XX, los homi-
cidios cometidos por el gobierno o «democi-
dios» - resultado de la violencia directa o de la
negligencia grave en desastres de gran magnitud
- cobraron las vidas de 170 millones de perso-
nas, una cifra muy superior al nimero de muer-
tes ocurridas en guerras®. Los democidios com-
prenden a los millones de personas muertas en
Alemania, China y la Unién Soviética, y en
muchos otros paises en menor escala (cuadro
4.2). Nada de esto hubiera podido suceder sin el
apoyo y el esfuerzo de la policia, los servicios de
inteligencia, los militares y las fuerzas paramili-
tares oficiales y no oficiales. Cuando los gobier-
nos dependen del sistema de seguridad para
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RECUADRO 4.1

El sector de la seguridad en un pais puede tener
diversos componentes:

o Organizaciones autorizadas a hacer uso de la
fuerza: fuerzas armadas, policia, fuerzas paramilitares,
gendarmerfas, servicios de inteligencia (militares y
civiles), servicios secretos, guardacostas, guardia fron-
teriza, autoridades aduaneras, fuerzas de seguridad
locales y de reserva (fuerzas de defensa civil, guardias
nacionales, guardias presidenciales, milicias).

o Organos civiles de gestion y supervision: presi-
dente y primer ministro, 6rganos de asesoramiento
sobre seguridad nacional, poder legislativo y deter-
minadas comisiones legislativas, ministerios de
defensa, del interior y de relaciones exteriores, auto-
ridades dimanadas de la costumbre y las tradiciones,
organismos de gestién financiera (ministerios de
finanzas, oficinas de presupuesto, dependencias de
planificacién y auditorfa financiera), organizaciones

Quién es quién en el sector de la seguridad

de la sociedad civil (juntas civiles de revision y comi-
siones de denuncias publicas).

o Iustituciones encargadas de la administra-
cion de justicia y de hacer cumplir las leyes:
poder judicial, ministerios de justicia, circeles, servi-
cios de investigacion y procesamiento penal, comisio-
nes de derechos humanos y defensores del pueblo,
servicios correccionales, sistemas consuetudinarios y
tradicionales de administracién de justicia.

o Fuerws de seguridad sin respaldo legal: ejér-
citos de liberacion, grupos guerrilleros, servicios pri-
vados de guardaespaldas, empresas privadas de segu-
tidad, milicias de partidos politicos.

o Grupos de la sociedad civil no establecidos
en la ley: grupos de profesionales, medios de difu-
si6n, organizaciones de investigacién, organizaciones
de fomento, organizaciones religiosas, organizaciones
no gubernamentales, grupos de la comunidad.

Fuente: Ball y otros, de proxima publicacion.

ejercer su poder, las fuerzas de seguridad son a
menudo la principal causa de inseguridad para
sus ciudadanos y para los Estados vecinos.

Las instituciones de seguridad no sometidas a
ningtin control y no obligadas a rendir cuentas de
sus actos suelen cometer abusos contra los miem-
bros mas vulnerables de la sociedad, poniendo tra-
bas a la lucha diaria por la supervivencia y a otras
libertades fundamentales. En gran parte de Africa,
la tortura, la intimidacién y el hostigamiento de los
civiles por la policia en nombre de los regimenes
gobernantes son moneda corriente’. Y en todo el
mundo abundan las fuerzas policiales que no estan
cuando se las necesita, o que no responden a los
llamados de ayuda, o que llegan al lugar de los
hechos cuando alguien ya ha muerto.

A pesar de todo esto, la gente necesita impe-
riosamente a la policia para que garantice un
nivel béasico de seguridad fisica en sus vecinda-
rios. En las evaluaciones participativas de la
pobreza con frecuencia se llega a la conclusion

CUADRO 4.2

Durante el siglo xx, los democidios
fueron mucho mas comunes bajo
regimenes totalitarios y autoritarios

Numero de personas

desarmadas NUmero
muertas de
intencionalmente personas
a manos muertas
Tipo de del Gobierno  en guerras
gobierno (millones) (millones)
Democratico 2 4
Autoritario 29 15
Totalitario 138 14

Fuente: Rummel 1997, cuadro 4.
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RECUADRO 4.2

Las viejas costumbres no se pierden facilmente.
El legado a largo plazo del régimen militar

Normalmente oculta después de la transmi-
sion del poder a los gobernantes electos, la
influencia politica y econémica de los militares
sigue siendo fuerte y renuente a rendir cuentas
en la mayorfa de las democracias jovenes - y
en muchas de las antiguas también. Desde
importantes tratos comerciales oficiales y «ofi-
ciosos» hasta potestades constitucionales para
disolver un gobierno electo, 0 amenazas vela-
das a los dirigentes electos que se opongan a
los intereses militares, las fuerzas armadas
siguen siendo una institucién puablica inmen-
samente poderosa. En muchos paises, sus
cuantiosos intereses politicos y econémicos
hacen que los dirigentes democraticos deban
proceder con cautela, a veces accediendo a las
demandas concretas de los militares, en aras
de proteger otras necesidades democraticas
imperiosas. Los siguientes son algunos de los
ejemplos mds conocidos de fuerte influencia
militar después de un régimen directo de las
fuerzas armadas:

Nigeria. El papel que desempenaron las
fuerzas armadas de Nigeria, primero en el
derrocamiento (1993) y mds tarde en el resta-
blecimiento de las autoridades electas demo-
crticamente (1999) demuestra que ocupan
una posicién central dentro del gobierno. El
ganador de las elecciones de 1999, el Presi-
dente Olusegun Obasanjo, es un ex jefe mili-
tar. Algunos miembros de las fuerzas armadas
—especialmente los oficiales retirados- conti-
ntan ejerciendo influencia politica, al propor-
cionar un volumen importante de fondos a los
partidos politicos. Muchos ex soldados son
actualmente miembros de la Asamblea Nacio-
nal. Algunos oficiales militares retirados tam-
bién ejercen una influencia omnipresente en
sectores importantes de la economia, como la
agricultura, la banca, el petréleo y el trans-
porte aéreo.

Chile. En 1989, la reforma constitucional
consagrd la igualdad entre los representantes
civiles y militares en todos los sectores del
gobierno. Sin embargo, la coalicién en el

poder, Concertacién, ha luchado para elimi-
nar los escaios de los senadores «designados»
(ocho son nombrados, y dos ex presidentes
son senadores vitalicios), definir nuevamente
las funciones del Consejo de Seguridad Nacio-
nal y examinar las fuentes de financiacién de
los militares. Por ejemplo, las fuerzas armadas
reciben el 10% de los ingresos de exportacién
de Codelco, la empresa de cobre de propiedad
del Estado.

Indonesia. Mas de tres afios después del
restablecimiento del régimen democrético, los
militares y la policia mantienen atin el control
efectivo de las politicas y practicas en materia
de seguridad. También siguen teniendo 38
escafios designados en el parlamento nacional,
aunque este nimero es bastante inferior al de
hace unos afios, y varios generales retirados son
miembros del gabinete presidencial. Alrededor
de los dos tercios del gasto militar se financia
con actividades comerciales militares que estan
fuera del control del gobierno central.

Turquia. El régimen democritico en
Turquia fue interrumpido por las fuerzas
armadas de 1960 a 1961, de 1971 a 1973 y de
1980 a 1983. Los militares tienen, constitucio-
nal y tradicionalmente, la funcién de guardia-
nes supremos de la constitucién, y especial-
mente del caricter secular del Estado. La
constitucién de 1982 cre6 un Consejo de
Seguridad Nacional de alto nivel, la mitad de
cuyos miembros pertenecen a las fuerzas
armadas. La influencia del Consejo en las poli-
ticas nacionales ha crecido como consecuencia
de la preocupacién por los asuntos de seguri-
dad regional.

Argentina. La Comisién Nacional
sobre la Desaparicién de Personas de la
Argentina investigo a las tres juntas militares
que gobernaron el pais de 1976 a 1982, y
logré la condena de varias figuras poderosas.
Sin embargo, la presion ejercida por las fuer-
zas armadas llevé a que posteriormente se
otorgara el perdén presidencial a los oficiales
condenados.

Fuente: Oficina del Informe sobre Desarrollo humano; Ball y otros 2002 ; Chege 2001; Omitoogun 2002; The Economist 2002.
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CUADRO 4.3
En los Estados Unidos, las personas
pobres tienen mayores probabilidades

de ser victimas de delitos violentos, 1999

Ingreso familiar
de las victimas

Tasa de victimizacion
(delitos por cada
1.000 personas de

12 afios 0 mas)

Menos de $7.500 59,5
$7.500-$14.999 45,6
$15.000-$24.999 36,1
$25.000-$34.999 39,1
$35.000-$49.999 30,8
$50.000-$74.999 33,7
$75.000 y mas 24,1

Fuente: Estadisticas de la Oficina de Justicia de los EE.UU. 1999, cuadro 14.

de que la falta de seguridad fisica es una de las
principales preocupaciones de las personas
pobres'’. Lo irénico de esta situacién es que
aquellos que mds necesitan de las fuerzas de
seguridad profesionales y eficientes —los pobres y
las personas socialmente marginadas- son gene-
ralmente los que mas desconfian de los servicios
que prestan estas instituciones publicas, y no sin
motivo. Reconocen que, con demasiada frecuen-
cia, las fuerzas de seguridad son las culpables de
la proliferacion de los conflictos civiles.

Una gestién no democritica de las fuerzas de
seguridad también puede distorsionar las priorida-
des en materia de seguridad. En muchos paises, la
preferencia por la seguridad militar ha llevado a
los gobiernos ya sea a militarizar las fuerzas poli-
ciales (haciendo atin més borrosa su distincién de
los militares) o a restringirles los fondos, menosca-
bando su capacidad para garantizar la seguridad
de las personas. Especialmente en los paises de
bajos ingresos, la policia y otras fuerzas de seguri-
dad ganan apenas lo justo para subsistir, reciben
poco o ningin entrenamiento, los mandos son
corruptos y el nivel de analfabetismo es alto. Por lo
tanto, las desigualdades econémicas y sociales se
traducen en grandes desigualdades en términos de
seguridad personal. Como resultado de ello, las
comunidades pobres sienten que deben crear mili-
cias locales o incluso recurrir a formas menos orga-
nizadas de impartir «justicia». Hasta en los Esta-
dos Unidos las personas pobres tienen mayores
probabilidades de ser victimas de delitos violentos
que las personas ricas (cuadro 4.3). Por otra parte,
en los paises industrializados, las empresas y los
particulares contribuyen cada vez mds al creci-
miento del sector internacional de la seguridad
privada, que factura 100.000 millones de délares
anuales - una consecuencia directa de las deficien-
cias de los servicios de seguridad publica'’.

UN PODER EN SI MISMO: LA DIFICULTAD
PARA RENDIR CUENTAS DE SUS ACTOS A LAS
FUERZAS DE SEGURIDAD

¢Por qué ha sido tan dificil para los regimenes
democriticos —especialmente los nuevos- contro-
lar a las fuerzas de seguridad y lograr que respon-
dan mejor a las necesidades de seguridad de la
poblacién? Porque la historia deja sus huellas. Las
autoridades electas de las nuevas democracias
suelen depender de las fuerzas de seguridad,
inclusive las unidades militares, para mantenerse
en sus cargos porque ésas son las fuerzas mas
poderosas de la sociedad. Por la misma razén, es
posible que las autoridades se opongan firme-
mente a que se exija una mayor responsabilidad y
transparencia a los militares, porque dependen
del poder de éstos para alcanzar sus propios fines.

Otro motivo es la tendencia natural a la
reserva y la falta de transparencia en asuntos de
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seguridad. Las politicas de seguridad -tanto inter-
nas como externas— son el eje de las relaciones de
poder dentro de las sociedades y entre éstas. Sin
embargo, también suelen ser el 4mbito en el que
menos peso tienen la sociedad civil, el gobierno y
sus instituciones de supervision. La falta de trans-
parencia y de rendicion de cuentas resulta parti-
cularmente problemdtica a la hora de elaborar los
presupuestos, cuando unas pocas personas elegi-
das del poder ejecutivo toman las decisiones rela-
tivas a las politicas y los recursos de seguridad. A
menudo se excluye del proceso de adopcién de
decisiones a los funcionarios clave del ministerio
de finanzas y de otros sectores del poder ejecutivo
- 0 éstos advierten que sus decisiones son soslaya-
das. Y como norma se oculta la informacién a los
érganos parlamentarios —que incluso pueden
tener facultades de supervision de acuerdo con la
constitucién nacional-, a los medios de difusién y
ala sociedad civil.

En muchos paises la situacién se complica
atin mas debido a que los militares tienen fuentes
de ingresos ajenas al presupuesto oficial. En Nige-
ria, durante el gobierno del General Sani Abacha,
gran parte del Fondo del Petrdleo se destinaba a
las fuerzas armadas. En otros casos, los militares
tienen importantes actividades empresariales. El
Ejército de Liberacién del Pueblo Chino tenfa un
vasto imperio comercial. Cuando el gobierno cen-
tral comenzé a desmantelarlo en 1998, el presu-
puesto oficial de defensa de China aument6'?. En
general es casi imposible supervisar y controlar
estas actividades extrapresupuestarias, lo que da a
las fuerzas armadas una libertad de accién consi-
derable para manejar sus negocios con indepen-
dencia de cualquier control democratico.

Habida cuenta de que las compras de arma-
mento suelen mantenerse en secreto, la adquisi-
cién de armas costosas por autoridades militares
no sujetas al deber de rendicién de cuentas es
terreno fértil para la corrupcién, aunque los
militares hayan dejado de ejercer el gobierno en
forma directa. Las decisiones en materia de
adquisiciones se basan a menudo en la politica
exterior, y no solamente en criterios técnicos.
Esto permite a las autoridades militares y a sus
homdlogos civiles del poder ejecutivo ocultar
sus intereses econémicos personales bajo el velo
de razones poco claras de «seguridad nacional».

Las estrictas jerarquias militares y la falta de
un control parlamentario y de auditoria en los
asuntos de seguridad limitan ain més el an4lisis
cuidadoso de los contratos de compra de arma-
mento. Segdn un estudio realizado por el
Gobierno de los Estados Unidos, aproximada-
mente la mitad de los sobornos detectados
desde mediados del decenio de 1990 estuvieron
relacionados con contratos de defensa -y este
dato se refiere inicamente a los casos conocidos
de soborno®. Los traficantes de armas tanto de
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paises industrializados como de paises en desa-
rrollo realizan sus transacciones en privado y a
menudo envian las armas y los pagos a través de
paises intermedios que no cooperan en casos de
corrupcién (cuadro 4.4). El bazar mundial de
armamentos, respaldado por intereses econémi-
cos poderosos, propicia el secreto y la corrup-
cién excesivos en el sector de la seguridad de
muchos paises.

Los gobiernos y sus fuerzas de seguridad tie-
nen la obligacién de proteger la seguridad de sus
fronteras y de sus pueblos. Esto justifica tal vez
un grado de confidencialidad mayor que el que
se aplica en otros sectores del gobierno. Sin
embargo, en los sistemas democraticos, las auto-
ridades encargadas de formular las politicas y las
fuerzas de seguridad deberfan estar obligadas a
rendir cuentas al piblico por sus decisiones y
por el uso que hacen de los recursos publicos.
Con algunos ajustes minimos se puede contem-
plar la legitima necesidad de confidencialidad
sin violar los principios inherentes a una buena
gestion de los asuntos ptiblicos.

Nunca se podré lograr una efectiva rendicién
de cuentas respecto de los asuntos de seguridad
si las instituciones de supervision carecen de la
capacidad necesaria para evaluar las actividades
relacionadas con la seguridad. Sin esa capacidad,
seguird existiendo un ciclo de ignorancia.
Cuando se niega a los actores civiles legitimos la
posibilidad de participar o de desempefiar una
funcion de supervision en la formulacion de las
politicas de seguridad, se les priva de tener un
conocimiento detallado de las cuestiones de segu-
ridad. Este conocimiento limitado permite enton-
ces a las fuerzas de seguridad argumentar que las
decisiones deben permanecer en manos de quie-
nes tienen los conocimientos pertinentes, es
decir, de las fuerzas de seguridad.

CUADRO 4.4

Entre 1996 y 2001, unos pocos paises
dominaron las exportaciones mundiales
de armas convencionales

Exportaciones Proporcion
(miles de del total
millones de mundial
Exportador dolares EE.UU.) (porcentaje)
Estados Unidos 54 45
Federacion de Rusia 21 17
Francia 11 9
Reino Unido 8 7
Alemania 6 5
Otros 20 17
Total 120 100

Nota: Los datos constituyen valores indicadores de tendencia que indican Gnica-
mente el voltmen de las transferencias intenacionales de armas, y no su valor fi-
nanciero real. Los informes publicados sobre las transferencias de armas presentan
una informacidn parcial, puesto que no se comunican integramente todas las trans-
ferencias. Las estimaciones aqui presentadas de las transferencias de armas conven-
cionales son conservadoras y pueden reflejar valores inferiores a los reales.

Fuente: SIPRI 2002.

En los sistemas
democraticos, las
autoridades encargadas
de formular las politicas

y las fuerzas de sequridad
deberian estar obligadas
a rendir cuentas al
publico por sus decisiones
y por el uso que hacen de

los recursos publicos
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RECUADRO 4.3

Principios de una gestion democratica del sector de la seguridad

e Los representantes electos deben ser
quienes tengan la Gltima palabra en los asun-
tos de seguridad de importancia clave.

e Las organizaciones de seguridad deben
actuar de conformidad con el derecho inter-
nacional y el derecho constitucional y respe-
tar los derechos humanos.

e La informacion relativa a la planificacion
de la seguridad y los recursos conexos debe
estar disponible para todos, tanto dentro del
gobierno como a nivel del publico. La ges-
tién de la seguridad debe encararse con un
criterio amplio y disciplinado. Esto significa
que las fuerzas de seguridad deben regirse
por los mismos principios de gestion del sec-
tor ptblico que se aplican a otros sectores
del gobierno, con algunos ajustes menores a
fin de contemplar la necesidad de confiden-
cialidad propia de la seguridad nacional.

e Las relaciones entre civiles y militares
deben basarse en una escala jerdrquica de
autoridad bien articulada entre las autoridades

civiles y las fuerzas de defensa, en los derechos
y los deberes reciprocos de las autoridades
civiles y las fuerzas de defensa, y en una rela-
cién con la sociedad civil basada en la transpa-
rencia y el respeto por los derechos humanos.

e Las autoridades civiles deben tener la
capacidad de ejercer el control politico de las
operaciones y la financiacién de las fuerzas
de seguridad.

e La sociedad civil debe tener los medios y
la capacidad de vigilar a las fuerzas de seguri-
dad y contribuir de manera constructiva al
debate politico sobre la politica de seguridad.
e El personal de seguridad debe ser entre-
nado para cumplir sus funciones de manera
profesional, y deberia reflejar el caracter
heterogéneo de sus sociedades - incluyendo
a las mujeres y a las minorfas.

e Las autoridades encargadas de formular
las politicas deben asignar una alta prioridad
al fomento de un clima de paz regional y
subregional.

Deber de rendicion de cuentas de los militares y la policia

Poder Ejecutivo
(Defensa, Finanzas, Interior, etc.)

Parlamento s

Auditores
del Gobierno

Sociedad civil
y medios de difusion

Judicial

Militares
y policia

Defensores del pueblo
independientes y
comisiones de derechos
humanos

Fuente: Esta informacion se basa en el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido 2000; véase tanbién Nathan

1994; Bland 1999; y Legault 2001.
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Los principios basicos de la gestién democra-
tica del sector de la seguridad pueden ayudar a los
gobiernos a alcanzar un equilibrio entre la necesi-
dad de confidencialidad y la necesidad de un
mayor control democritico (recuadro 4.3). Sin
embargo, son pocos los paises que se acercan a este
ideal, y la gobernabilidad democratica se ve coar-
tada por el fracaso sistematico de los esfuerzos por
transformar el papel de los militares y de la policta.

PRIORIDADES DE UNA GESTION MAS
DEMOCRATICA DEL SECTOR
DE LA SEGURIDAD

Los paises que tratan de hacer una gestion
democrdtica de las fuerzas de seguridad se
enfrentan a tres desafios. El primero es lograr
que el mando directo de las fuerzas de seguridad

esté en manos del poder ejecutivo; que el parla-
mento y organismos de auditoria especializados
ejerzan la supervision fiscal, y que los medios de
difusion y la sociedad civil vigilen. El segundo es
desarrollar una cultura de profesionalismo y
neutralidad politica dentro de las fuerzas de
seguridad. El tercero es separar claramente a los
militares de una fuerza policial eficaz, y fomen-
tar una accién policial de cardcter comunitario.

Aun en democracias de larga data, la relacién
entre los civiles y sus fuerzas de seguridad rara-
mente coincide con el ideal. No obstante, hay
ejemplos alentadores en varias democracias nue-
vas —en Sudafrica, Europa oriental y paises de
América Latina anteriormente propensos a sufrir
golpes de Estado- que demuestran que es posible
mejorar. También muestran que el éxito puede
dar un impulso adicional al desafio mas amplio de
fortalecer las instituciones democraticas y promo-
ver el ejercicio democritico de la politica.

FORTALECIMIENTO DEL CONTROL
DEMOCRATICO EJERCIDO POR EL ESTADO
Y LA SOCIEDAD CIVIL SOBRE LAS
INSTITUCIONES DE SEGURIDAD

Al instaurarse la democracia, se supone que el
control oficial de las fuerzas de seguridad se
transfiere a las autoridades civiles. Sin embargo,
el control verdadero y la obligacion de rendir
cuentas al ptiblico suelen quedar muy rezagados.
En muchos paises, los militares tienen una posi-
cién altamente privilegiada en la asignacién de
los recursos nacionales. De manera similar, el
gasto en las fuerzas de seguridad no compite en
un pie de igualdad con el gasto destinado a satis-
facer las necesidades bésicas de toda la pobla-
cién, en particular de las personas vulnerables.
La gobernabilidad democratica exige que las
decisiones relativas al tamafio, la estructura y las
operaciones de las fuerzas de seguridad se basen
en fundamentos juridicos sélidos, y se adopten
con responsabilidad politica. Las autoridades
civiles deben ejercer el control, pero también
deben dar directrices claras a las fuerzas de
seguridad, trabajando en colaboracién con ellas
y respetando sus conocimientos especializados.
El proceso del presupuesto es el principal ins-
trumento para garantizar la transparencia y la ren-
dicién de cuentas. Los presupuestos contienen
una exposicion detallada de los planes de los cua-
les el pueblo podra hacer rendir cuentas al parla-
mento, y de cuya ejecucién correcta el parlamento
podra hacer responder a las fuerzas de seguridad.
La gestion del gasto en el sector de la seguridad se
compone de cuatro elementos interrelacionados:
o Identificacién de las necesidades y los objeti-
vos fundamentales del sector de la seguridad en su
conjunto y de las misiones especificas que se enco-
mendarén a las distintas fuerzas de seguridad.
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e Determinacién del nivel de gasto que es
posible afrontar.

®  Asignacién de los recursos en funcién de las
prioridades, tanto dentro de los distintos orga-
nismos de seguridad como entre ellos.

¢ Adopcion de las medidas necesarias para
garantizar el uso eficiente y eficaz de los recursos.

Las dependencias del poder ejecutivo -inclui-
dos el jefe del ejecutivo y los ministerios de
defensa, finanzas e interior- deben desempefiar el
papel principal en la conduccién y la reglamenta-
cién de la responsabilidad fiscal de las institucio-
nes de seguridad. El fortalecimiento de la capaci-
dad de los civiles para gestionar y supervisar los
presupuestos de las fuerzas de seguridad es por lo
tanto de alta prioridad, especialmente cuando las
élites militares dominan los procesos de adopcién
de decisiones debido a la desigualdad en términos
de poder y conocimientos.

Todos los gastos que se hagan en las distin-
tas fuerzas de seguridad -personal, operaciones
y equipo- deben incluirse en los presupuestos
de dichas fuerzas. En esos presupuestos deben
indicarse también cémo se van a financiar los
gastos. Sin embargo, la mayoria de los presu-
puestos de seguridad no retinen ninguna de
estas condiciones. Las asignaciones intrapresu-
puestarias son difusas, y el gasto total —-que
puede incluir fondos de varias dependencias-
no es claro. En paises con un gran ndmero de
actividades extrapresupuestarias, los propios
gobiernos carecen a menudo de la informacién
exacta; por eso que no puede utilizarse un
patrén de medida primario -la comparacién de
los planes con su ejecucion- para la rendicién de
cuentas. Los funcionarios del ministerio de
defensa y de otras dependencias del poder eje-
cutivo también deben tener conocimientos téc-
nicos especificos en materia de defensa para
tomar las decisiones apropiadas en lo que res-
pecta a las politicas de defensa, la elaboracién
del presupuesto y las adquisiciones.

La solucién del problema extrapresupuesta-
rio es 2 menudo una cuestién netamente politica,
que requiere cambios fundamentales a largo plazo
en las relaciones entre civiles y militares'. La cali-
dad del liderazgo que se ejerce en el poder ejecu-
tivo es esencial para determinar en qué medida
son aceptadas las normas juridicas y culturales de
la gestién democritica de gobierno. Los esfuerzos
para crear una fuerza de seguridad que respete los
principios democriticos y de racionalidad del
gasto publico tendran éxito tinicamente si los diri-
gentes politicos y las autoridades administrativas
del pais tienen el firme propésito de crear institu-
ciones eficientes y responsables y garantizar su
correcto funcionamiento (recuadro 4.4).

Las democracias maduras sugieren que hay
una amplia gama de organismos oficiales de super-
visién que pueden reforzar y hacer respetar el con-

RECUADRO 4.4

Bajo el régimen del apartheid, Sudafrica era una
sociedad sumamente militarizada, en la que el
gasto de defensa represent6 el 19% del gasto
publico en el ejercicio 1978. Al final del decenio
de 1980, el gasto militar representaba el 4% del
PIB, lo que convertia a Sudafrica en el pais con el
gasto militar més elevado del continente. El
poder de los militares de la era del apartheid -la
Fuerza de Defensa de Sudafrica- penetré honda-
mente en las vidas de los sudafricanos e influyd
directamente en los procesos politicos de adop-
cién de decisiones.

El desmantelamiento del apartheid y la
transicion hacia la democracia entre 1990 y
1994 coincidieron con una serie de esfuerzos
dirigidos a reestructurar a las fuerzas arma-
das. Entre 1989 y 1998, el presupuesto militar
se redujo més de la mitad (en términos reales),
y el Ministerio de Defensa pasé a situacién de
retiro o transfirié a miles de militares como
parte de los programas de desmovilizacién y
racionalizacién. Ademads, la politica de
defensa pone el énfasis actualmente en la coo-
peracién regional, en lugar de la desestabiliza-
cién. Otros cambios han consistido en el
demantelamiento de la industria de armas
nucleares, el cierre de bases militares en diver-
sos puntos del pais, la destruccién de grandes
cantidades de armas sobrantes, la derogacion
del setvicio militar obligatorio para los varo-
nes de raza blanca y una reduccién general de
personal para establecer una «fuerza basica»
profesional y de costo razonable. El programa
actual del Ministerio de Defensa apunta a

Fuente: Batchelor, Cock y McKenzie 2000; Nathan 2000.

La democracia y la reforma del sector de la seguridad:
la experiencia de Sudafrica en el decenio de 1990

reducir el nivel de la fuerza de 86.000 a
65.000 militares.

Los progresos alcanzados en la reforma
del sector de la seguridad en Sudafrica se
deben principalmente al compromiso politico
asumido al més alto nivel y a los esfuerzos por
someter a los militares a un firme control civil.
Durante un proceso de revision que se llevé a
cabo en 1996 con la participacion de repre-
sentantes del gobierno, especialistas civiles y
organizaciones no gubernamentales, se reo-
rient6 la misién, las funciones y los cometidos
de las fuerzas armadas de la era posterior al
apartheid -la Fuerza de Defensa Nacional de
Sudafrica-, haciéndolas mas defensivas que
ofensivas. Las fuerzas armadas estan actual-
mente subordinadas al parlamento y al poder
ejecutivo y responden plenamente ante éstos,
y deben respetar los derechos humanos y el
proceso politico democritico.

No obstante, ha sido dificil erradicar el
legado de 30 anos de militarizacién, y las
fuerzas armadas contindan ejerciendo un
poder politico, econémico e ideolégico consi-
derable. La Fuerza de Defensa Nacional, des-
plegada algunas veces para contener los deli-
tos violentos, ha comenzado también a
resurgir como instrumento de politica exte-
rior. Esta ampliacién de su papel puede
menoscabar la neutralidad politica y el profe-
sionalismo de los militares, reduciendo su
capacidad para desempefiar su papel primor-
dial de proteger a los ciudadanos de amena-
zas externas.

trol civico democratico del sector de la seguridad,
en particular asegurando la transparencia fiscal.
Esos organismos pueden ser comisiones parlamen-
tarias especializadas de supervision y juntas de
auditores independientes. No obstante, sélo seran
eficaces en la medida en que dispongan de la infor-
macion y los conocimientos técnicos necesarios
para cumplir su labor. En muchos paises el poder
legislativo todavia no est4 preparado para desem-
pefiar ni siquiera una funcién limitada de supervi-
sién, en parte debido al legado de decenios -y a
veces siglos— de supremacia del poder ejecutivo, y
en parte debido a la cultura del secreto. La confi-
dencialidad no deberfa ser la regla, sino la excep-
cién debidamente justificada. Una cultura del
secreto y de la autoridad no sometida al deber de
rendicién de cuentas puede menoscabar la eficacia
de la supervision civil desde el comienzo.

La ensefianza que de esto se deriva para la
reforma de la gestion de gobierno es que hasta
una modesta inyeccién de transparencia puede
generar beneficios. Cuando la elaboracion de los
presupuestos de seguridad y otros aspectos de
las politicas de seguridad se acerquen a los idea-
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Los ciudadanos pueden
ayudar a trazar la politica
de sequridad hasta

en los paises mas pobres
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les de transparencia (véase el recuadro 4.3), lo
mis probable es que también se acerquen bas-
tante al verdadero control civico democratico.
Una mayor transparencia fortalece la autoridad
de las instituciones democriticas oficiales como
el parlamento y el poder judicial. También abre
las puertas para que la sociedad civil y los medios
de difusion refuercen la obligacion de rendir
cuentas y el control civil, mediante el examen
cuidadoso de los presupuestos de seguridad, el
aporte de conocimientos técnicos y la apertura
de las politicas de seguridad al debate publico.

Los ciudadanos pueden ayudar a trazar la
politica de seguridad hasta en los paises mas
pobres. En Sierra Leona en 1998, poco después
del restablecimiento del gobierno electo que habia
sido derrocado por el ejército y el Frente Revolu-
cionario Unido, el Poder Ejecutivo comenz6 a
hacer planes para reconstituir a las fuerzas arma-
das. En respuesta a ello, las organizaciones de la
sociedad civil celebraron reuniones de consulta
con la participacién de muchos interesados y pre-
sentaron al gobierno una serie de propuestas de
reforma -entre ellas la de dar una amplia difusion
a fotografias de todo el personal reclutado, para
que la poblacién civil pudiera vetar a las personas
que hubieran cometido violaciones de los dere-
chos humanos. El gobierno respondié favorable-
mente a muchas de estas sugerencias.

En Europa central y oriental también hay
ejemplos de que es posible encontrar soluciones
que beneficien a todos, cuando las instituciones
democraticas se combinan con nuevas formas de
democracia participativa. La participacién popu-
lar fomenta la confianza del publico y levanta la
moral de las fuerzas de seguridad, ain cuando
haga rendir cuentas de sus actos a los miembros
del sector de la seguridad. Estos esfuerzos estin
generando una nueva corriente de pensamiento
en torno a la democracia y la seguridad.

Desde principios del decenio de 1990,
muchos paises de Europa central y oriental
~Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Litua-
nia, Polonia, la Reptiblica Checa y, en menor
grado, Bulgaria y Rumania- han estado demo-
cratizando las relaciones entre civiles y milita-
res?. Con pocas excepciones, la amenaza de
intervencién militar directa en la politica
interna es muy reducida. Los nuevos mecanis-
mos juridicos e institucionales de supervision
de los asuntos militares por los civiles han per-
mitido una mayor transparencia y han creado
mas oportunidades de participacion de los par-
lamentos, los medios de difusién, los académi-
cos y las organizaciones de la sociedad civil en
las politicas de seguridad. Al generar un enfo-
que mas amplio de las relaciones entre civiles y
militares, estas reformas democraticas han res-
paldado las medidas adoptadas en muchos pai-
ses para establecer mecanismos civiles de elabo-

racion de la politica de defensa y de gestién del
sector de la seguridad.

Sin embargo, cuando los efectivos del minis-
terio del interior, la policia paramilitar y los servi-
cios de inteligencia son llamados a intervenir en
las luchas politicas internas, a menudo ponen en
peligro los esfuerzos por mejorar el control civico
democratico. En la Federacién de Rusia y en
Ucrania, los ministerios del interior tienen
100.000 militares y equipo pesado para lidiar con
la disension politica interna'®, En consecuencia,
resulta tentador para los funcionarios electos
(especialmente los politicos extremistas) manipu-
lar a las fuerzas de seguridad con fines partidarios
0, peor aun, crear grupos armados sin respaldo
legal, como la milicia Ogoni en Nigeria. Es funda-
mental resolver estas y otras cuestiones relaciona-
das con el desarrollo de la capacidad del Estado
para consolidar el control democritico efectivo.

FOMENTO DEL PROFESIONALISMO
Y LA NEUTRALIDAD POLITICA

Los esfuerzos por transformar a las instituciones
de seguridad deben también generar cambios
desde adentro. Esto requiere una modificacién
de la cultura interna y la creacién de nuevos
incentivos para que los miembros respeten la
autoridad civil democratica y defiendan el inte-
rés publico. Los oficiales superiores deben
adoptar una posicién firme en contra de la
corrupcion. También deben dejar claro que no
tolerardn el desvio de recursos del Estado
—como el uso de vehiculos militares y policiales
con fines personales.

El logro de estos objetivos puede ser una
cuestion de formacién profesional. En efecto, a
largo plazo es probable que no haya mejor solu-
cién que el entrenamiento militar y una educa-
cién de base amplia que ensefie a los soldados a
respetar los derechos humanos y a acatar los prin-
cipios de la gobernabilidad democritica. Las aca-
demias militares nacionales lo hacen, pero a la
hora de reclutar personal y conceder ascensos,
deberian aplicar criterios altamente profesiona-
les, que se presten menos a la interferencia poli-
tica y la corrupcion. Tal vez mas urgente atin sea
la formacién profesional de los agentes de poli-
cfa, ya que ello puede contribuir en gran medida
a promover la rendicidn de cuentas y aumentar la
confianza del publico. Los programas de orienta-
cién inicial para agentes de policia deberfan cen-
trar la atencién en lo que significa ser un agente
de policia en una sociedad democritica,
haciendo especial hincapié en una labor policial
respaldada por el consentimiento!’.

Para alcanzar estas metas se requieren tam-
bién ingresos publicos suficientes. Sin el equipo
apropiado y salarios decentes, las fuerzas de
seguridad tendrdn problemas de disciplina y
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corrupcion. En el caso de la policia, los recursos
publicos pueden a veces complementarse
mediante asociaciones innovadoras entre el sec-
tor publico y el privado. Desde 1990, el Comité
de Enlace de la policia con la ciudadania de
Karachi (Pakistan) ha prestado servicios gratui-
tos de atencién de la salud a los agentes de poli-
cia heridos en cumplimiento del deber. El
comité, que es financiado por empresas, tam-
bién hizo instalar recientemente conexiones de
gas en apartamentos ocupados por agentes de
policia y sus familias, asi como cafierfas de agua,
muebles, luz y un parque infantil. Estas iniciati-
vas conjuntas de los sectores publico y privado
levantan la moral de los agentes de policia - otro
elemento necesario para crear una fuerza poli-
cial mas eficaz y exenta de corrupcion.

Ademds de apuntar a estas metas fundamen-
tales a largo plazo, los dirigentes democraticos
deben tomar medidas para modificar el compor-
tamiento de las fuerzas de seguridad - en particu-
lar castigando las violaciones de los derechos
humanos y el comportamiento no profesional. La
aplicacién de cédigos profesionales de conducta
policial, militar y de inteligencia, y la creacién de
tribunales de revision dentro de los servicios de
seguridad pueden ser ttiles en tal sentido, al igual
que las comisiones civiles que investigan los posi-
bles excesos. Las investigaciones de las violacio-
nes de los derechos humanos cometidas durante
las guerras que se han llevado a cabo en El Salva-
dor, Guatemala y Sierra Leona después de la gue-
rra, a menudo iniciadas por los gobiernos y por
organizaciones de la sociedad civil, han sido pasos
importantes con miras a imponer una rendicién
de cuentas més rigurosa en el sector de la seguri-
dad. Han contribuido a hacer publicas las viola-
ciones de los derechos humanos cometidas en
forma encubierta o incluso abiertamente- por
las fuerzas de seguridad.

A mediano y largo plazos, la reforma judicial
es también critica para exigir la rendicion de
cuentas en el sector de la seguridad. La lucha de la
policia contra la delincuencia no promoveri la
seguridad personal si es facil sobornar a los jueces
o si no hay cdrceles para los delincuentes conde-
nados. Cuando los sistemas de administracion de
justicia estan controlados por personas privilegia-
das cuyos nombramientos son meramente pre-
mios politicos, es probable que el cumplimiento
forzoso de la ley sea parcial - y que en vez de
someterse al imperio de Ia ley, esos sistemas se sir-
van de la ley (lo que puede permitir la manipula-
cién de los tribunales)'8. Cuando los 6rganos de la
administracién de justicia dejan de cumplir sus
funciones esenciales, como la expedicién de 6rde-
nes judiciales y otros decretos judiciales, los agen-
tes de policia deben recurrir a medios ilegales
para desempefiar sus tareas normales!. Los siste-
mas judiciales y penitenciarios corruptos también
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menoscaban el profesionalismo y la credibilidad
del sector de la seguridad si permiten que los deli-
tos cometidos por soldados o agentes de policia
queden impunes.

SEPARACION DE POLICIA
Y MILITARES Y PROMOCION
DEL CONTACTO CON LA COMUNIDAD

En muchos paises no existe un limite claro entre
los militares (como guardianes de la seguridad
externa) y la policia (como guardian del orden
publico interno) en lo que respecta al deber de
rendicién de cuentas y el comportamiento de las
fuerzas de seguridad. Cuando se mezclan las
funciones y la capacidad de fuego de la policia
con las de los militares se corre el riesgo de que
se cometan excesos y se incurra en una violencia
innecesaria, como ha ocurrido en Haiti y en par-
tes de América Central. También aumenta la
probabilidad de que los politicos utilicen a la
policia como un instrumento de poder arbitrario
-como en Zimbabwe en el perfodo 2000-2002.

En Botswana, Ghana, Mauricio, el Senegal y
Sudafrica, la clara divisién de funciones entre los
militares y la polica ha fomentado el profesiona-
lismo de ambas fuerzas®®. Otros gobiernos latino-
americanos con una larga historia de control mili-
tar, como El Salvador y Guatemala, también han
estado separando a los militares de la policia®’.

Estas reformas deben combinarse con medi-
das destinadas a aumentar el prestigio y reforzar
la capacidad de la policia. Aun en aquellas
comunidades en que la corrupcién y los malos
tratos por parte de la policia han sido la norma,
los esfuerzos por aumentar la confianza pueden
promover una nueva relacion entre la policia y la
poblacién. Una forma de lograrlo consiste en
hacer que la policia se involucre en la vida de los
jévenes, las minorias étnicas y los grupos de
bajos ingresos. Otra es apoyar una labor policial
basada en los principios de la policia comunita-
ria (recuadro 4.5).

Las fuerzas policiales que tienen agentes de
diversos origenes tienden a responder mejor a los
problemas que plantean las comunidades hetero-
géneas. Desde que se nombré y adiestrd a muje-
res como agentes en el Estado de Para (Brasil),
aumentaron las denuncias de violencia contra
mujeres y nifias formuladas ante la policia y los
hospitales. En Bosnia y Herzegovina y en la ex
Republica Yugoslava de Macedonia, las fuerzas
policiales estdn generando confianza y respeto
gracias a su composicién més equilibrada desde
el punto de vista étnico. Ademds, las fuerzas poli-
ciales no deberfan dar un trato especial a ciertas
unidades, como las de investigacién de delitos y
lucha contra los estupefacientes. Ello puede
generear graves tensiones internas.

En muchos paises no
existe un limite claro
entre los militares

y la policia en lo que
respecta al deber de
rendicion de cuentas

y el comportamiento de

las fuerzas de sequridad
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Reformas como las mencionadas llevan
tiempo y requieren un profundo compromiso
politico. Para que los cambios puedan perdurar,
los dirigentes democrdticos deben asegurarse de
que las instituciones de seguridad se sientan
protagonistas del proceso. Estas reformas plan-
tean desafios singulares, pero también generan
beneficios incomparables - para la seguridad de
los ciudadanos y la credibilidad de la democrati-
zacion. La reforma de la policia sudafricana es
un ejemplo digno de mencién. Después de las
elecciones de 1994, algunos miembros del
gobierno y el parlamento se capacitaron en
tareas de supervision y direccién en forma auto-
didacta y en colaboracién con sindicatos, igle-
sias e institutos de investigacidn. Pese a las mul-
tiples dificultades, la firme conduccién politica
y las asociaciones con la sociedad civil estan
dando lugar a una fuerza policial menos militari-
zada y mds profesional.

CONDICIONES PARA EL CAMBIO
EN EL SECTOR DE LA SEGURIDAD

Una reforma sustancial del sector de la seguridad
abarca tantos aspectos profundamente arraigados
de la gobernabilidad local y nacional que puede
parecer una tarea imposible. Tiene una dimen-
sion politica (el control civil de las fuerzas de
seguridad), una dimensién econémica (el con-
sumo de recursos por las fuerzas de seguridad),
una dimensién social (garantizar la seguridad de
los ciudadanos) y una fuerte dimensién institucio-
nal (la profesionalizacion del sector de la seguri-
dad y la separacién institucional de los diversos
componentes)22. Sin embargo, hay una serie de
hechos que pueden contribuir a desencadenar
reformas importantes en el sector de la seguridad:
®  Las restricciones econdmicas: se introdu-
cen reformas como resultado de las presiones

RECUADRO 4.5

Una labor policial basada en los principios de la policia comunitaria permite

mejorar la imagen de la policia

Las reformas de la policta, especialmente las que
crean fuerzas nuevas, deben fomentar una nueva
relacién con las comunidades locales. Una labor
policial basada en los principios de la policia
comunitaria puede superar la desconfianza y pro-
mover la colaboracién entre las comunidades y la
policta al darle a la gente un papel importante en
la definicién y la orientacion del desempefio de la
funcién policial.

En 1997, en el marco de un proyecto piloto de
policta comunitaria que se llevé a cabo en Hatillo
(Costa Rica), un bartio de la capital, se hizo participar
a la comunidad en la lucha contra la delincuencia a
través de cuatro delegaciones de policta y una comi-
si6n asesora del comandante del distrito compuesta de
ciudadanos. Las delegaciones de policia prestaban ser-

Fuente: Neild 1998.

vicios regulares de patrulla, mientras que la comisién
identificaba los problemas de seguridad y las solucio-
nes posibles. Un afio después de iniciado el proyecto,
la delincuencia en esa zona habia disminuido un 10%,
la percepcion de inseguridad habfa bajado un 17% y el
temor de sufrir robos en el propio domicilio habfa dis-
minuido un 32%. Mientras que el 71% de las personas
encuestadas en Hatillo pensaba que la delincuencia
habia aumentado en el pafs, solamente el 38% consi-
deraba que esto se aplicaba también al caso de Hatillo.
Ademis, solamente el 8% de los encuestados dijo no
haber visto nunca a la policia en el barrio, a diferencia
del 38% que habfa hecho esa misma afirmacién antes
del proyecto. El proyecto ayudé a mejorar la imagen
de la fuerza policial en Hatillo, y su éxito llevé a que se
extendiera a otras comunidades.
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financieras para que se reduzca el tamafio de las
fuerzas armadas —~como en Uganda y otros pai-
ses africanos.

e FEl control civil: se produce un cambio en el
poder y los militares renuncian por voluntad
propia o son depuestos por la fuerza ~como en
Indonesia y en muchos paises latinoamericanos.
®  La integracion en el mundo occidental: las
fuerzas armadas son modernizadas como parte
de los esfuerzos para lograr la incorporacién a la
Unién Europea y ala OTAN -como en muchos
paises de Europa central y oriental.

®  Nuevos ejércitos: a menudo financiados y
entrenados inicialmente por donantes extranje-
ros, sienten la influencia de la sociedad civil para
que respeten los derechos humanos -como en
Bosnia y Herzegovina, El Salvador, Estonia,
Letonia, Lituania y Timor Oriental.

®  Escindalos: con frecuencia son desatados
por los medios de difusién, influyen en las refor-
mas de la policia, los organismos de inteligencia
y las relaciones entre civiles y militares ~como en
muchos paises industrializados.

Cuando estos hechos se combinan con diri-
gentes dedicados y una sociedad civil compro-
metida, se dan las condiciones propicias para
introducir reformas democraticas importantes
en las fuerzas de seguridad que pueden respal-
dar un cambio politico mds amplio —especial-
mente en los paises que se recuperan de un con-
flicto violento armado.

CONSOLIDACION DE LA PAZ
DEMOCRATICA EN LAS SOCIEDADES
DEVASTADAS POR LA GUERRA

En las sociedades devastadas por la guerra, el
punto de partida para lograr cualquier otro pro-
greso es la implantacién de un control efectivo
del uso de las fuerzas armadas. Sin ese control,
los que intentan consolidar la paz corren el
riesgo constante de sufrir un revés en el proceso
de creacién de un Estado que funcione. La con-
secuencia extrema, como en el Afganistdn y
Somalia, es una anarquia sin limites y un terreno
fértil para el extremismo violento.

Una intervencién internacional oportuna
puede atenuar las tensiones entre la consolida-
cién de la paz civil y la instauracién del control
democritico. ¢Cémo? Generando un clima de
paz civil que permita la creacidn de instituciones
democraticas nacionales. S6lo durante los pri-
meros anos del decenio de 1990 se emprendie-
ron mas misiones de mantenimiento de la paz
que en los primeros cuatro decenios y medio de
existencia de las Naciones Unidas. Pero si bien
esta nueva generacion de operaciones de paz
puede ayudar a poner fin a la violencia, no
puede por si sola promover una paz democratica
duradera. Las tensiones internas no desaparece-
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ran facilmente si el conflicto y una mala gestion
de gobierno han fracturado los cimientos del
Estado. Esto refuerza los argumentos a favor de
las medidas «preventivas» de consolidacién de
la paz democratica, destinadas a promover la
solucién pacifica de conflictos incipientes antes
de que se conviertan en guerras.

Cuando el orden basico se ha resquebra-
jado, las presiones derivadas de la falta de
tiempo y recursos generan una tensién entre el
restablecimiento de la paz civil y la instauracion
del control democritico. El ejemplo de Cam-
boya a principios del decenio de 1990 indica que
la celebracién de elecciones nacionales y locales
en un clima de violencia y desconfianza generali-
zadas puede echar por tierra el proceso de paz o
legitimar a las partes beligerantes, como sucedié
en Bosnia y Herzegovina después de los Acuer-
dos de Paz de Dayton. En cambio, las experien-
cias de El Salvador, Mozambique, Timor Orien-
tal y otras situaciones posteriores a conflictos
sugieren que es posible realizar progresos consi-
derables en tres aspectos fundamentales:

e La reforma o la creacién de fuerzas milita-
res y policiales profesionales.

e La desmovilizacién y la reinsercién de los
combatientes.

e La creacién de un espacio politico para la
reconciliacién sobre una base amplia.

REFORMA O CREACION DE FUERZAS
MILITARES Y POLICIALES PROFESIONALES

Como ya se senialé, en muchos paises en desarro-
llo las funciones de los militares y de la policia
no estdn claramente diferenciadas. Durante una
guerra la distincién se borra por completo, ya
que las fuerzas armadas se encargan tanto de la
seguridad externa como de la seguridad interna
del Estado. Esto determina la necesidad de iden-
tificar las principales amenazas a la seguridad en
las sociedades devastadas por la guerra y de for-
mular politicas apropiadas para las fuerzas
armadas, la policia, los servicios de inteligencia y
otras fuerzas de seguridad. Algunas de las tareas
més importantes consisten en lograr que las
fuerzas armadas sean méas manejables, menos
costosas y mds profesionales, y que estén clara-
mente separadas de la policia.

Una vez terminados los conflictos armados,
muchos paises de Africa occidental y meridional
y de América Central han reexaminado la com-
posicidn y el papel de sus fuerzas militares. Sierra
Leona y Sudaéfrica incorporaron ex combatientes
a sus fuerzas armadas, y al mismo tiempo modifi-
caron la mision y la orientacién de sus militares.
En el Afganistan se espera que un ejército mul-
tiétnico pueda poner fin a las luchas entre faccio-
nes de las etnias tayika, pashtun, hazara y otras.
Un experimento similar en Bosnia y Herzegovina
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ha dejado algunas lecciones para otros paises
devastados por la guerra (recuadro 4.6).

La creacién de una fuerza de policia civil
(apolitica) —en algunos casos a partir de cero-
suele ser una prioridad en los acuerdos de paz.
Es especialmente importante para promover la
paz civil después de una guerra, cuando la delin-
cuencia organizada, el contrabando de armas y
la violencia proliferan -y tienen probabilidades
de aumentar en la medida en que las comunida-
des estén desbordadas de combatientes desem-
pleados. Desde El Salvador y Gaza hasta Bosnia
y Herzegovina, Mozambique y Rwanda, la tran-
sicién de la guerra civil a la sociedad civil ha
estado vinculada a fuerzas policiales de base
amplia, obligadas a rendir cuentas democratica-
mente, imparciales, despolitizadas y compuestas
de diferentes sectores politicos y grupos étni-
cos?, Una fuerza de estas caracteristicas sélo
puede crearse mediante una capacitacion eficaz
—particularmente en las técnicas de la policia
comunitaria y otro tipo de capacitacién especia-
lizada- y merced a un mayor equilibrio étnico y
de género. Puede ser tentador convertir a los
soldados en agentes de policia, pero esto debe
manejarse con cuidado. Los soldados, sobre
todo los que han cometido violaciones de los
derechos humanos, pueden tener métodos y una
experiencia poco adecuados para la policia.

RECUADRO 4.6

Creacion de fuerzas de seguridad de costo razonable
y con equilibrio étnico en Bosnia y Herzegovina

Con la firma de los Acuerdos de Paz de
Dayton en 1995, la comunidad internacio-
nal trat6 de encarar el problema de los tres
ejércitos beligerantes surgidos a raiz de la
guerra, que habfan causado tanto dafio en
Bosnia y Herzegovina —las fuerzas bosnias
musulmanas, el Consejo de Defensa bosnio
croata de Croacia y el Ejército Serbo-Bos-
nio. Poco después la ayuda se ampli6 con el
fin de establecer normas de gestion demo-
cratica en todo el espectro de los organis-
mos de seguridad y otras instituciones del
pais (los militares, la policia, el servicio de
aduana y frontera, los 6rganos judiciales, el
sistema penitenciario y los servicios de inte-
ligencia). La comunidad internacional no
habia destinado tantos recursos a la reforma
del sector de la seguridad de un pais desde
el fin de la Segunda Guerra Mundial.
Desde entonces se han puesto en prac-
tica diversas iniciativas para tratar de promo-
ver la confianza entre los antiguos ejércitos y
crear las condiciones necesarias para que
exista un sistema de seguridad apropiado,
comtn, eficaz en funcién de los costos y
duradero. El elevado gasto militar, que con-
sume el 40% del presupuesto del Estado,
sigue siendo motivo de grave preocupacion.

Fuente: King, Dorn y Hodes, de proxima publicacion.

Sin embargo, con la lenta desmovilizacién de
370.000 soldados, de un total estimado de
400.000 en 1995, el presupuesto militar se ha
tornado més manejable. Aun asf, se requiere
todavia un importante volumen de recursos
para crear empleos para los ex soldados y
darles educacién y orientacién.

Reducir la desconfianza entre los ex com-
batientes ha sido ms dificil que crear fuerzas
de seguridad de costo razonable. Mientras no
se resuelva el problema de la existencia de tres
ejércitos en un mismo Estado, todo lo que se
avance en la instauracion del control civico
democritico y en la profesionalizacion de las
fuerzas armadas serd un logro fragil e incierto.
Los planificadores internacionales esperan
que, para el afo 2005, se produzca una con-
vergencia de las politicas de defensa que per-
mita adoptar un criterio comtin a nivel de todo
el Estado. Se ha tratado de promover el con-
senso entre los ejércitos bosnios mediante ejer-
cicios de entrenamiento conjunto, criterios
rigurosos de seleccion de nuevos agentes de
policia y la inauguracién, en enero de 2001,
del primer contingente multiétnico bosnio
para desempefiarse como observadores milita-
res de las Naciones Unidas en el extranjero —
un buen ejemplo de consolidacion de la paz en
la préctica.
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La desmovilizacion

de los combatientes y su
reinsercion en la vida
normal es una de las
prioridades que plantea
mayores dificultades

en las situaciones

posteriores a un conflicto
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La comunidad internacional puede ayudar a
crear fuerzas policiales responsables y eficaces en
situaciones posteriores a un conflicto. Hasta
1989, sdlo tres operaciones de mantenimiento de
la paz incluian unidades de Policia Civil de las
Naciones Unidas. Con el fin de la guerra frfa, la
asistencia internacional pudo proporcionar mas
ayuda policial. Ademds de la asistencia regional y
bilateral, la Policia Civil de las Naciones Unidas
es hoy en dia una presencia habitual en esta
nueva generacién de operaciones de manteni-
miento de la paz, aunque muchos sostienen que
es preciso definir su papel en mayor detalle.

En Camboya, la Policia Civil de las Nacio-
nes Unidas velaba por la seguridad publica y
detenia sospechosos. En El Salvador y Haiti
ayud¢ a disefiar y entrenar una nueva fuerza de
policia civil - experiencias que se repitieron
recientemente en Kosovo y en Timor Oriental.
A medida que las Naciones Unidas asumen
tareas mas complejas de consolidacién de la
paz relacionadas con la seguridad publica, su
Policia Civil y los organismos de desarrollo en
general necesitan contar con una policia inter-
nacional debidamente financiada cuyos miem-
bros no sean solamente buenos agentes, sino
también expertos en la creacién de institucio-
nes -una fuerza policial con experiencia en la
formacién de academias de policia, en la orga-
nizacién y reestructuracién de organizaciones
policiales y en el fomento de una policia comu-
nitaria que esté al servicio de los ciudadanos
més que al servicio de los regimenes gobernan-
tes que buscan perpetuar su poder (véase el
recuadro 4.5)*, Para que estas medidas tengan
éxito es preciso apoyar a los grupos interesados
de cada pais para que promuevan la reforma de
la policia. También es necesario reunir datos
exactos y fidedignos sobre los indices de delin-
cuencia interna -y convencer a los dirigentes de
los paises devastados por la guerra de que la
represion policial es parte del problema y no de
la solucién.

GESTION DE LOS PROCESOS
DE DESMOVILIZACION Y REINSERCION
DE LOS COMBATIENTES

La desmovilizacién de los combatientes y su
reinsercion en la vida normal es una de las priori-
dades que plantea mayores dificultades en las
situaciones posteriores a un conflicto. Desde
1990 se han producido grandes desmovilizacio-
nes de posguerra en una amplia gama de paises:
Bosnia y Herzegovina, El Salvador, Eritrea, Etio-
pia, Guatemala, Haiti, Mozambique, Nicaragua,
Sierra Leona y Uganda. También ha habido des-
movilizaciones en menor escala en el Chad, el
Libano, Mali, Panam4, Rwanda y Sudafrica.
Estos esfuerzos requieren la méxima participa-

cién posible para que los grupos afectados se
conviertan en los protagonistas de las reformas.

Hay muchos interesados en que se obtengan
buenos resultados. Entre ellos cabe mencionar a
los combatientes desmovilizados -tanto hom-
bres como mujeres, ex nifios soldados, soldados
del gobierno y guerrilleros—, asi como a las fami-
lias de los ex combatientes, las comunidades en
las que se reasientan los ex combatientes y otros
grupos que tratan de reintegrarse —como los
refugiados que regresan y las personas desplaza-
das internamente. Otros interesados son las
fuerzas de seguridad locales, los organismos del
gobierno, las organizaciones no gubernamenta-
les locales e internacionales, las Naciones Uni-
das y sus organismos y otros donantes oficiales.
Sin embargo, la escasez de tiempo y la gran can-
tidad de personas y grupos involucrados han
determinado que, en general, muchos de estos
interesados hayan tenido poca influencia en el
disefio de los programas de desmovilizacién y
resinsercién. De hecho, muchas veces son orga-
nismos externos los que dirigen el proceso, aca-
llando las voces de la poblacién local.

Esa participacion limitada puede ser inevita-
ble en el periodo inmediatamente posterior a un
conflicto. No obstante, los programas de desmo-
vilizacién y reinserciéon deberfan estructurarse
de tal manera que pudieran ir adaptandose en el
transcurso del tiempo, en virtud de un dialogo
mas amplio con los ex combatientes, sus fami-
lias, las comunidades afectadas y otros. En
Uganda se permitié que algunos soldados visita-
ran sus lugares de origen antes de la desmovili-
zacion para evaluar la viabilidad de su reintegra-
cién. La interaccién entre ex soldados y oficiales
superiores veteranos facilité la desmovilizacién
en Rwanda a fines del decenio de 1990.

No es sorprendente que la asistencia desti-
nada especificamente a los ex combatientes haya
generado un acalorado debate, en el que se
plantearon cuestiones relacionadas con la justi-
cia y el deber de rendicién de cuentas. Hay
argumentos humanitarios a favor de que se
preste un apoyo especial a los ex combatientes:
después de la desmovilizacién, estan sin trabajo
y lejos de sus hogares. En algunos casos han
dedicado afios de su vida a luchar por lo que
consideraban lo mejor para su pafs. También
pueden haber sido obligados a alistarse en las
fuerzas armadas (como en el caso del ejército
Derg en Etiopfa, y la Renamo, la Resistencia
Nacional de Mozambique). Ademds, pueden
tener grandes dificultades para reincorporarse a
la vida civil, poniendo quizas en peligro el pro-
ceso de paz al involucrarse en actividades delic-
tivas o de oposicién politica violenta.

El apoyo a los ex combatientes también
puede reducir el comercio ilicito de armas
pequedas y armas ligeras. Ese comercio - esti-
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mado en 4.000 a 6.000 millones de délares anua-
les - es una fuente de ingresos atractiva para los
ex combatientes en sociedades pobres y conflic-
tivas (recuadro 4.7). En Sierra Leona se tuvieron
en cuenta estos aspectos cuando, a partir de
1998, se procedi6é a desarmar y desmovilizar a
mds de 75.000 combatientes, incluidos unos
7.000 nifios soldados?.

En la mayoria de los casos, los ex combatien-
tes son ampliamente superados en nimero por
los refugiados que regresan y otras personas des-
plazadas por la guerra, a las que es preciso prepa-
rar ripidamente para que puedan afrontar los
multiples problemas que se plantean en la etapa
posterior a un conflicto, incluido el de las minas
terrestres (recuadro 4.8). Por lo tanto, cuando los
recursos son escasos, los programas de apoyo a la
desmovilizacién tienen que alcanzar un equili-
brio, de tal manera que la ayuda prestada a los ex
combatientes no sea excesiva pero tampoco insu-
ficiente. Al parecer se ha llegado a un consenso
en cuanto a que las medidas especiales de apoyo
a los ex combatientes son en general necesarias y
se justifican durante el proceso de desmoviliza-
cién y reinsercién - pero que el apoyo que se les
brinda en la etapa de reinsercion deberfa, en la
medida de lo posible, tener su base en la comuni-
dad y en la zona de que se trate y formar parte de
programas de desarrollo mas amplios. En efecto,
el apoyo de las comunidades suele ser critico para
la reinsercion de los ex combatientes. Estas con-
clusiones ponen de relieve la necesidad de contar
con procesos integrales que fomenten la reconci-
liacién y la consolidacién de la paz, promoviendo
la cooperacion diaria sobre el terreno.

LA CREACION DE ESPACIOS POLITICOS PARA
UNA RECONCILIACION DE BASE AMPLIA

Los conflictos armados no favorecen la apertura
y la participacién politicas. De hecho, con fre-
cuencia las suprimen. Los conflictos armados
son ademas el peor enemigo de los derechos
humanos, las personas pobres, los derechos de
las minorias y la libertad de informacion. El
periodo anterior a un cese del fuego (o a veces a
la victoria militar) y el inmediatamente posterior
a una guerra son ctiticos para lograr que la poli-
tica sea mas abierta y participativa. Poner fin a
una guerra puede ser tan desestabilizador como
la guerra misma, y es imposible democratizar en
forma inmediata los procesos politicos de adop-
cién de decisiones. No obstante, es necesario
que exista el mayor grado de apertura y partici-
pacién posible para que la paz y la verdadera
reconciliacién puedan arraigarse -y para que se
fortalezca la sociedad civil y los sectores de men-
talidad democratica de la poblacion.

Dicho en términos mds concretos, si se pone
fin a una guerra en virtud de un acuerdo de paz,
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RECUADRO 4.7

Reduccién de las armas pequefias mediante
la consolidacién de la paz democratica

La proliferacién incontrolada en todo el
mundo de un nimero estimado de 550
millones de armas pequefas —de las cuales
100 millones son rifles de asalto- contri-
buye a que cada afio mueran unas 500.000
personas en incidentes relacionados con
armas de fuego. La disponibilidad y el uso
de estas armas no se limitan Ginicamente a
los conflictos, sino que también propician
los delitos violentos, la explotacién econé-
mica y el trafico ilicito de bienes y perso-
nas. Un esfuerzo notable por recoger
armas pequefias y reducir su circulacién
se lleva a cabo en Albania, donde conti-
ntian circulando cientos de miles de armas
militares y explosivos. Se ha recuperado
cerca de la tercera parte de las armas hur-
tadas de los arsenales del gobierno en
1997, y més de 100.000 armas han sido
destruidas.

El éxito del programa puede atribuirse,
en gran medida, a la extensa campafa de
sensibilizacién del pablico y promocién que
puso de relieve el impacto socioeconémico
de las armas pequefias, y a la reunién de
datos completos sobre las armas pequefias
para un sistema regional de alerta temprana.
Ademds de aumentar la transparencia, la
participacion directa de la comunidad ha
sido invalorable en el canje de armas hurta-

das por medidas de apoyo a obras publicas
como la construccion de carreteras, la reha-
bilitacién de escuelas y la instalacién de
redes de alumbrado publico y teléfonos
ptiblicos.

El desarrollo de la capacidad del
gobierno —en el marco de un esfuerzo mas
amplio de reforma de la seguridad- es fun-
damental para la aplicacion de una estrategia
global de reduccién de las armas pequefias,
que incluya la aprobacién de normas legisla-
tivas y reglamentarias, medidas de cumpli-
miento forzoso de la ley, rastreo y marcado,
gestion y seguridad de los arsenales, y des-
truccién de las armas pequedas y ligeras
recuperadas. La cooperacion entre las auto-
ridades de aduana, la policia, los servicios de
inteligencia y los funcionarios de control de
armas a nivel nacional e internacional es otro
aspecto importante del Programa de Accién
de las Naciones Unidas para prevenir, com-
batir y eliminar el trafico ilicito de armas
pequenias y ligeras en todos sus aspectos. Un
Cédigo Internacional de Conducta sobre
Transferencia de Armas como el que pro-
puso recientemente el Dr. Oscar Arias, Pre-
mio Nobel de la Paz y ex Presidente de
Costa Rica, restringiria atin mas la circula-
cién de armas letales -tanto de pequefio
como de gran calibre- que se utilizan para
matar o herir a miles de civiles cada afo.

Fuente: Fundacion Arias, BASIC y Saferworld 1997; Muggah y Berman 2001; Naciones Unidas 2001b; PNUD 2001a, 2002a.

RECUADRO 4.8

La remoci6én de minas terrestres exige potenciar a los civiles y a las comunidades

Las minas terrestres y los artefactos explosivos
no detonados son un problema que afecta a 90
paises y que, segtin calculos aproximados, cobra
entre 15.000 y 20.000 victimas cada afio. Para
destruir las minas terrestres, los programas de
desminado humanitario preparan a las autorida-
des civiles, y no solamente a los militares, para
fijar prioridades y asumir la conduccién de pro-
gramas de desminado a largo plazo. Si las activi-
dades de desminado se dejaran tinicamente en
manos de los militares, podrian tener como
tinico objetivo la defensa de intereses militares
estratégicos restringidos, dejando de lado otras
zonas en las que la remocién de minas podria
beneficiar a los civiles. En Tailandia los militares
han cooperado con grupos de la sociedad civil
en tareas de desminado, sobre la base de los
resultados del Estudio sobre el impacto de las
minas terrestres. En el Afganistn se despejaron
24 millones de metros cuadrados de terrenos
minados y posiblemente minados en el afio
2000, en el marco de diversas asociaciones. En
Azerbaiyan, Mozambique y Tayikistan también
se han registrado experiencias satisfactorias.
Solamente durante el afio 2000 y princi-
pios de 2001, se llevaron a cabo operaciones de

remocién de minas en 76 paises y regiones. Los
programas de desminado que tienen mayor
éxito - y que incluyen actividades de sensibili-
zacion del publico, desarrollo de la capacidad,
asistencia a las victimas, asistencia socioecond-
mica y promocién, ademds de la remocién y la
destruccién de las minas ~fomentan el regreso
de los refugiados y de las personas desplazadas
internamente. También colaboran en la rehabi-
litacién econémica y social de las comunidades,
particularmente en lo relativo a la seguridad
alimentaria.

Un compromiso politico de alto nivel y de
base amplia respalda estos programas multifacé-
ticos, cuyo costo estimado es de 200 millones de
délares anuales. Solamente despejar un pequefio
campo que podria contener una sola mina puede
costar miles de délares, y el costo total de elimi-
nar por completo las minas terrestres a nivel
mundial serd de miles de millones de ddlares. En
paises fuertemente minados, los programas de
remocién de minas constituyen una prioridad
para la consolidacién de la paz, que es funda-
mental para que las organizaciones humanitarias
y de desarrollo puedan realizar su labor de
manera eficaz y reducir la amenaza de reanuda-
ci6én de conflictos violentos.

Fuente: Campana Internacional para la Prohibicion de las Minas Terrestres 2001; Canada, Ministerio de Relaciones Exteriores

y Comercio Internacional 2001; Naciones Unidas 2001a.
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quienes llevaran la voz cantante en la determina-
cién del futuro del pais serdn las partes que
intervengan en las negociaciones y sus equipos.
Los civiles, y en particular las mujeres, suelen
estar muy poco representados en las conversa-
ciones de paz (recuadro 4.9). El predominio
abrumador de los combatientes en las negocia-
ciones puede coartar seriamente el progreso
democritico de estas sociedades y reducir la
estabilidad de la paz a largo plazo. Sin embargo,
el didlogo intercongolefio y la mayor participa-
cién de la mujer en los procesos de estableci-
miento de la paz en el resto del mundo sugieren
que este problema estd siendo objeto lenta-
mente de un reconocimiento cada vez mayor.
Los encargados del establecimiento de la
paz deben también reconocer que los conflictos
civiles cruentos y prolongados transforman por
completo a las sociedades -ya sea debido al des-
plazamiento de las poblaciones locales, la des-
truccidn de la infraestructura o la perturbacion
de las redes familiares y sociales tradicionales.
En las sociedades devastadas por la guerra,
como la de Sri Lanka, se reclutan combatientes
varones de las comunidades pobres. Para sobre-
vivir, las mujeres de estas comunidades han tras-
cendido con frecuencia las funciones asignadas
tradicionalmente a su género en el plano fami-
liar, laboral y de la comunidad. Las negociacio-
nes de paz y los dirigentes locales deben tener

RECUADRO 4.9

Incorporaciéon de la mujer a la mesa de negociaciones

En la mayorfa de las situaciones de posguerra, no
es facil ampliar la participacion en el proceso ofi-
cial de paz. En las negociaciones de paz y en el
disefio y la ejecucién de las medidas de consoli-
dacién de la paz y reconstruccion - entre ellas la
reforma del sector de la seguridad- suele partici-
par tnicamente un pequefio grupo de personas.
En muchos casos son hombres, especialmente los
que habfan tomado las armas. Recompensados
con un lugar en la mesa de negociaciones, su opi-
ni6n adquiere un gran peso en las politicas e ins-
tituciones de posguerra, entre ellas las fuerzas
armadas y la policia.

En la mayorfa de los casos, las mujeres quedan
excluidas casi por completo de los procesos de
adopcion de decisiones posteriores a la guerra. Su
papel en los diversos aspectos y etapas del estableci-
miento y la consolidacién de la paz ha sido recono-
cido internacionalmente hace muy poco tiempo. Sin
embargo, las mujeres aportan a las conversaciones
de paz un conocimiento prictico de las preocupa-
ciones de seguridad de la vida real. Ademds, su com-
promiso con la paz es a menudo fundamental para
garantizar la sostenibilidad de los acuerdos de paz.
Desde Burundi hasta Guatemala o Irlanda del

Norte, su participacién en los procesos de paz ha
producido beneficios reales para los grupos vulnera-
bles. En la Conferencia Nacional de Paz somali cele-
brada en Somalia en mayo de 2002, participaron 100
mujeres, en representacion de seis clanes. Como
resultado de ello, se asignaron a las mujeres 25 de los
245 escanos de la Asamblea Nacional de Transicién.

Entre las iniciativas destinadas a corregir los
sesgos actuales, el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas aprobd, en octubre de 2000, una
resolucién con el propésito de instar a los Estados
Miembros de las Naciones Unidas a aumentar la
representacion de la mujer en todos los niveles de
adopcién de decisiones de las instituciones y meca-
nismos para la prevencién, la gestion y la solucion
de conflictos. En esa resolucion se pide ademds a
todos los que participen en la negociacién y aplica-
cién de acuerdos de paz que adopten una perspec-
tiva de género y que hagan participar a las mujeres
en los mecanismos de aplicacién de los acuerdos
de paz. La decision de incluir a cuatro mujeres en
las conversaciones de Bonn (Alemania) sobre el
futuro del Afganistan en diciembre de 2001 y de
que dos mujeres ocuparan puestos de alto nivel en
el gobierno provisional del Afganistin demuestra
que es posible avanzar en este sentido.

Fuente: Centro de Informacion de las Naciones Unidas en Bonn 2001; Oficina del Informe sobre Desarrollo Humano; Anderlini

2000; Ball y Brzoska 2002.
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en cuenta estos cambios radicales en la situacion
real cuando disefian programas de recuperacion
y reconciliacién. Dar mayor cabida a la opinién
de los grupos anteriormente marginados no sélo
es moralmente correcto, sino también practico.

Son cada vez mas los procesos de paz que
tienen en cuenta la necesidad de fortalecer las
instituciones democraticas y proteger los dere-
chos humanos, inclusive con disposiciones que
prevean la creacion o el fortalecimiento de ins-
tituciones nacionales de derechos humanos. En
1992, un acuerdo de paz patrocinado por las
Naciones Unidas en El Salvador creé la figura
del Procurador para la Defensa de los Dere-
chos Humanos con el fin de evitar las violacio-
nes de los derechos humanos vinculadas a la
conducta policial, las condiciones en las carce-
les, los derechos del nifio y la violencia contra
la mujer?®. El Ombudsman de Derechos
Humanos de Bosnia y Herzegovina, estable-
cido en los Acuerdos de Paz de Dayton de
1995, tiene amplias potestades para investigar,
denunciar, iniciar procesos judiciales e interve-
nir en ellos?”. Habida cuenta de los graves pro-
blemas de derechos humanos y las presiones a
que estd sometido el poder judicial en la mayo-
ria de las sociedades devastadas por la guerra,
las instituciones de derechos humanos son a
menudo fundamentales en la transicién hacia
la democracia, al promover compromisos inter-
nacionales en materia de derechos humanos y
cumplir una funcién esencial de supervision
administrativa —sobre todo en el sector de la
seguridad. Otros ejemplos recientes en Guate-
mala, Kosovo y Timor Oriental subrayan su
importancia para la consolidacion de la paz
democritica en Estados que salen de conflictos
civiles y otros conflictos complejos.

Para construir un futuro més estable y parti-
cipativo, los Estados que estdn en una situacién
posterior a un conflicto tienen que afrontar su
pasado. Muchos paises que se estdn recupe-
rando de una guerra estan analizando diversas
formas de administrar justicia, como el proceso
gacaca en Rwanda y los juicios comunitarios en
Timor Oriental, que pueden ayudar a conseguir
el apoyo del publico?®. Ademis, los tribunales
de crimenes de guerra -y, en el futuro, una
Corte Penal Internacional- estan reparando las
injusticias del pasado (véase el capitulo 5). Las
comisiones de la verdad también han sido un
medio para que la gente exprese sus quejas por
las atrocidades cometidas en el pasado -y una
forma de hacerle sentir que se ha hecho justicia
(recuadro 4.10). Desde 1974 mas de 20 comisio-
nes de este tipo —cada una de ellas con objetivos,
estructuras y resultados diferentes- han tratado
de dejar asentada la verdad en los registros his-
téricos de sus paises. En estos procesos, la difi-
cultad estriba en tener que lidiar con la tensién
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que se produce entre la justicia (la retribucién) y
la reconciliacién (el perdén). No siempre se
logra un equilibrio petfecto. Sin embargo, para
muchas sociedades que salen de un conflicto
brutal, estos mecanismos pueden ser la mejor -y
la Ginica- opcion disponible.

DEMOCRATIZACION DE LA SEGURIDAD EN
UN MUNDO FRAGMENTADO

El conflicto forma parte de todas las sociedades.
La pregunta que cabe hacerse es de qué manera
las sociedades pueden expresar un conflicto y
crear un espacio politico abierto a todos los gru-
pos sin generar violencia ni guerras. Se supone
que las democracias tienen la respuesta para este
problema, al permitir el debate politico abierto y
la competencia abierta por el poder. Sin
embargo, muchas democracias establecidas no
han eliminado los conflictos violentos - como lo
demuestran la violencia desatada recientemente
en Gujarat (India) y los conflictos de larga data
en Irlanda del Norte y Sri Lanka. En otras partes
del mundo, los procesos democraticos han sido
socavados implacablemente por regimenes auto-
ritarios, a menudo militares, que no dejan casi
espacio a la sociedad civil y a la politica demo-
cratica. Las que salen perdiendo son la paz y la
seguridad personal, sobre todo cuando se
menoscaba el deber de rendicién de cuentas y la
eficacia de las fuerzas de seguridad.

El ntimero alarmante de paises propensos a
los conflictos pone de relieve la necesidad de
encarar con un enfoque mds amplio la preven-
cién de los conflictos - un enfoque que evite la
segmentacion artificial entre el periodo anterior
al conflicto, la crisis y la etapa posterior al con-
flicto. También sefala la necesidad de responder
con una combinacién adecuada de medidas poli-
ticas, de seguridad, humanitarias y de desarrollo.
Garantizar una paz justa y duradera en situacio-
nes propensas a los conflictos significa crear Esta-
dos fuertes y transparentes, con fuerzas militares
y policiales profesionales dirigidas por civiles.
Significa establecer un marco democratico que
tolere la diversidad. Significa construir una socie-
dad civil abierta que promueva la gobernabilidad
democritica y la seguridad personal. Y significa
imbuir a todas las instituciones del Estado —pero
especialmente a las fuerzas de seguridad- de una
cultura de la democracia fundada en el respeto
del imperio de la ley y de los derechos y la digni-
dad de las personas. Esa es la esencia de la conso-
lidacién de la paz democritica.

En paises que se estan recuperando de con-
flictos violentos armados -como el Afganistin
(recuadro 4.11) y Sierra Leona- el costo
humano de la falta de una gestién democratica
de las fuerzas de seguridad esta a la vista. Pero

RECUADRO 4.10

Las comisiones de la verdad como medio de consolidacién de la paz

En los decenios de 1980 y 1990, las violacio-
nes graves de los derechos humanos cometi-
das por las fuerzas de seguridad bajo los
regimenes militares imperantes en varios
paises de América Latina eran un fenémeno
muy extendido. Una vez restablecido el
régimen civil, fue en muchos casos dificil
enjuiciar a los autores. Las fuerzas de segu-
ridad habian renunciado al poder con la
condicién de que se aprobara una ley de
amnistfa, en la Argentina en 1982 y en Chile
en 1991. Un tratado de paz prohibi6 el
enjuiciamiento en El Salvador en 1992 y en
Guatemala en 1994. También era dificil
procesar a los infractores por la gran canti-
dad de violaciones de los derechos huma-
nos cometidas y por los problemas que exis-
tfan para reunir las pruebas.

En toda América Latina surgieron comi-
siones encargadas de registrar las acusaciones,
reunir las pruebas y publicar los hechos, como
la Comisién Nacional sobre la Desaparicion
de Personas, creada en la Argentina en 1983.
Esta comision, creada por el entonces Presi-
dente Ratil Alfonsin y presidida por el escritor

Ernesto Sabato, denuncié 9.000 desaparicio-
nes en su informe final, titulado «Nunca Mas».
Otras comisiones similares se crearon mas
tarde en el Chad (1992), Haiti (1994) y Timor
Oriental (1999), y dieron a las victimas un
medio de expresar su dolor y a los nuevos regi-
menes democriéticos la posibilidad de refutar
las mentiras utilizadas por los regimenes ante-
riores para encubrir abusos.

La comision de la verdad y la reconcilia-
cién mas conocida es quizé la que funciond en
Sudéfrica entre 1996 y 1998. Presidida por el
Arzobispo Desmond Tutu, tenfa un presu-
puesto anual de aproximadamente 18 millones
de ddlares, con 300 empleados en cuatro ofici-
nas nacionales. Lo que es mas importante,
tenia la potestad de conceder la aministia - el
principal instrumento para alentar a los auto-
res a confesar. Al final de su labor, 21.297 vic-
timas o familiares de victimas habfan formu-
lado declaraciones y mds de 8.000 personas
habian solicitado aministia, aunque sélo unas
pocas eran oficiales de grado superior. La
comisién ha sido reconocida como un pilar
fundamental en la reconstruccién de Sudafrica
después del apartheid.

Fuente: Hayner 2001; Ball y Brzoska 2002; Instituto de Paz de los EE.UU. 2002; Tepperman 2002.

estos son solamente ejemplos extremos de los
dilemas de seguridad que se les plantean a todos
los paises cuando tienen que decidir de qué
manera van a contrarrestar las amenazas a su
seguridad interna y externa, como la prolifera-
cién de los delitos violentos o el terrorismo
interno e internacional.

En los Estados Unidos y en el resto del
mundo, el aumento de la preocupacién por el
terrorismo ha desencadenado un debate en
torno al peligro de coartar los derechos huma-
nos por razones de seguridad nacional. Las
medidas antiterroristas adoptadas en respuesta a
éstas y otras amenazas nuevas a la seguridad a
menudo corren el riesgo de violar los derechos
humanos, o por lo menos de facilitar que se vio-
len los derechos humanos - inclusive la prohibi-
cién de la tortura y otros tratos inhumanos, el
derecho a no ser detenido en forma arbitraria, la
presuncién de inocencia, el derecho a un juicio
justo y las libertades de opinidn, expresién y
reuniéon®. En el Dia de los Derechos Humanos
del afio 2001, 17 expertos independientes de la
Comisién de Derechos Humanos de las Nacio-
nes Unidas emitieron una declaracién en la que
denunciaron violaciones de los derechos huma-
nos y medidas dirigidas contra grupos como los
migrantes, los medios de difusion, los activistas
politicos, los defensores de los derechos huma-
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RECUADRO 4.11

Lecciones utiles para la consolidacion de la paz a largo plazo en el Afganistan

Devastado por dos decenios de guerra civil y azotado
ademds por tres afios de sequia y por la omnipresen-
cia de las minas terrestres y los kalashnikovs (fusiles
de asalto), el Afganistén afronta desafios sin prece-
dentes para dar paz y esperanza a sus 23 millones de
habitantes. Al encarar los posibles «disparadores de
conflictos» en la fase de recuperacion actual, las orga-
nizaciones del sistema de las Naciones Unidas reco-
nocen la necesidad de vincular las respuestas humani-
tarias a corto plazo con la recuperacién a largo plazo.
También reconocen que la clave para garantizar una
paz justa y duradera en el Afganistan dependeré del
liderazgo y el compromiso que asuman los afganos.
Los éxitos y los fracasos de las operaciones de paz
emprendidas por las Naciones Unidas durante el dece-
nio de 1990, a un costo de miles de millones de ddla-
res, dejaron las siguientes ensefianzas que deberfan
tenerse en cuenta al formular una estrategia de consoli-
dacién de la paz a largo plazo en el Afganistan:
e Ordenar en forma inteligente las etapas del pro-
ceso de reconstruccién, de manera de lograr un equili-
brio entre la necesidad de seguridad y la necesidad de
abrir lentamente los procesos de gobierno y ayudar a
los més vulnerables.
® Proporcionar financiacién y dotar de personal a los
programas de reinsercion para los 4,8 millones de refu-
giados y personas desplazadas internamente en el
Afganistan (de los cuales el 80% son mujeres y nifios),
as como para los ex combatientes.

Fuentes. Ottaway y Lieven 2002; PNUD 2001d, 2002b.

e TFortalecer la gobernabilidad local, para resolver los
conflictos interétnicos y entre tribus, evitar la discrimi-
nacién de las minorias y subsanar las deficiencias del
gobierno central.

e Disefiar instituciones de seguridad profesionales
y equilibradas desde el punto de vista étnico, some-
tidas a un claro control civil y guiadas por principios
democriticos, con el cometido de proteger la seguri-
dad fisica de todos los ciudadanos (como en Bosnia
y Herzegovina y en Sudifrica en el decenio de
1990).

® Fortalecer las instituciones de base encargadas de
la solucién y la gestién de conflictos: la policia, el
poder judicial y otros mecanismos de solucién de con-
troversias como las shuras.

e DPotenciar a los dirigentes civiles para que supervi-
sen programas amplios de desminado y fortalecer la
capacidad de las comunidades de proporcionar incen-
tivos para que las armas sean destruidas.

e Generar un mayor respeto por el imperio de la ley
y un mayor compromiso con la reconciliacién nacio-
nal.

e Fomentar el dinamismo de los dirigentes locales,
incluidas las mujeres y los jévenes.

e Obtener el compromiso politico y financiero soste-
nido de la comunidad internacional - algo que consti-
tuye siempre un problema en el segundo y el tercer
afios del programa, cuando el foco de la atencién se ha
desplazado en otro sentido.

nos, los solicitantes de asilo y los refugiados, y
las minorias étnicas y religiosas®®.

Las democracias tienen graves dificultades
para encontrar medios legitimos de prevenir los
atentados terroristas y enjuiciar a sus autores.
Hay pocas soluciones sencillas. Pero el respeto

de los derechos humanos esta en el centro de lo

que significa ser una democracia y en el nicleo
del control civico democratico del sector de la
seguridad. Al responder a las legitimas preocu-
paciones por la seguridad publica, las socieda-
des libres no pueden darse el lujo de perder de
vista la proteccidn de las libertades individuales
fundamentales.
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CAPITULO 5

W

«El once de septiembre se desvanecié una ilu-
sion: la de que podiamos tener la buena vida
de Occidente cualquiera que fuese la situacion
en el resto del mundo... Los dientes del dra-
g6n estin sembrados en el suelo fértil de los
errores impunes, de los conflictos que se dejan
recrudecer ario tras asio, de Estados fallidos,
de pobreza y privaciones».
—Primer Ministro del Reino Unido,
Tony Blair!

Se ha dicho que el 11 de septiembre marcé el fin
de la era que sigui6 a la guerra fria. De la noche
a la mafiana, una amplia serie de problemas
mundiales que habian estado latentes afloraron,
y la comunidad internacional se encontré en un
territorio nuevo y desconocido.

En los primeros meses que siguieron a los
atentados se albergé la esperanza de que aquella
tragedia compartida unirfa al mundo. Y en varios
sentidos lo hizo. La Conferencia de las Naciones
Unidas sobre la Financiacién para el Desarrollo
celebrada en Monterrey (México) en marzo de
2002 permitié invertir la tendencia posterior a la
guerra fria de disminucién de la ayuda prestada a
los paises en desarrollo. En la Conferencia Minis-
terial de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) celebrada en Doha (Qatar) unos meses
antes se llegd a un acuerdo que reactivé las nego-
ciaciones comerciales multilaterales, superando el
punto muerto en que habfa concluido la reunién
ministerial anterior en Seattle.

Estos acontecimientos permiten albergar la
esperanza de que en los afios venideros surja una
nueva era para la adopcién de decisiones a nivel
mundial. Pero también hay motivos para temer
una fragmentacién mundial atin mayor y un mas
profundo debilitamiento de las instituciones inter-
nacionales. La guerra contra el terrorismo y la
escalada de la violencia en el Oriente Medio ame-
nazan crear nuevas fracturas a nivel mundial. Los
Estados més poderosos del sistema internacional
no estan buscando sisteméticamente soluciones
multilaterales a los problemas de seguridad inter-
nacional. Y otros acontecimientos no relaciona-
dos con los anteriores ~como la caida de Enron en
los Estados Unidos, la inestabilidad en la Argen-
tina- agravan el descontento mundial ante las
normas e instituciones que sirven de apoyo al

Profundizacion de la democracia
a nivel mundial

comercio mundial. Desde el punto de vista econd-
mico y politico, la frustracién de los paises en
desarrollo por la desigual distribucién del poder
mundial pocas veces ha sido tan grande.

Este complicado entorno mundial llega des-
pués de un notable periodo de cambios y avata-
res de la fortuna. El decenio de 1990 comenzé
con grandes promesas, y con el anuncio de una
nueva era que se iniciarfa tras el fin de la guerra
fria. Un mundo fracturado por las divisiones
ideoldgicas iba a integrarse merced a los merca-
dos y la tecnologia. Hubo una ola de democra-
cias, prosperidad sin precedentes en América
del Norte y Europa occidental y un dinamismo
tecnoldgico excepcional -reflejado con mayor
claridad en la tecnologia de la informacion y las
comunicaciones y en las revoluciones del
genoma humano. El desarrollo también avanzd
notablemente en los dos paises en desarrollo
mds grandes del mundo, China y la India.

No obstante, si bien algunos paises en desa-
rrollo tuvieron resultados bastante satisfactorios
- tanto en el plano econémico como en cuanto a
la ampliacion de las libertades politicas - el dece-
nio pasado también fue testigo de duros reveses:
la peor peste en la historia de la humanidad, ya
que el nimero de victimas del SIDA ha superado
el nlimero de muertes causadas por la peste
bubédnica en Europa durante la Edad Media?.
Una de las peores hambrunas de la historia en la
Republica Democritica Popular de Corea. Con-
flictos graves en més de 50 paises’. Perfodos de
profunda inestabilidad en los sistemas financieros
de los mercados emergentes. Y un marcado
aumento de las desigualdades econémicas y
sociales, con un rapido incremento de la pobreza
en paises como el Afganistan y el Pakistan,

Las reglas del comercio actdan sistemdtica-
mente en contra de los productos de los paises en
desarrollo, como los productos agricolas y los
textiles, y no han impedido los abusos proteccio-
nistas de las medidas antidumping adoptadas por
los paises industrializados. Los aranceles que
aplican los paises industrializados a las importa-
ciones de los paises en desarrollo son, en prome-
dio, cuatro veces superiores a los que aplican a
las importaciones de otros paises industrializa-
dos. Ademis, los paises industrializados pagan
mas de 1.000 millones de délares por dia en sub-
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FIGURA 5.1

Los fondos para el desarrollo
se canalizan cada vez mas a
través de las ONG

Financiacion proporcionada
por las ONG a los paises en

desarrollo Totalb
US$ 7.200
millones
Publica 36%
Privada
Total=
US$ 1.000
millones
Publica D 20%
Privada
1970 1997
Cuota? Cuotab
de los EE.UU. de los EE.UU.

en el total: 50% en el total: 38%

Nota: a. Incluye las contribuciones de AOD a
las ONG y las donaciones de AOD por
conducto de las ONG.

b. Promedio de contribuciones publicas y
privadas

Fuente: Lindenberg y Bryant 2001
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sidios agricolas internos ~mds de seis veces mds
de lo que gastan en la asistencia oficial para el
desarrollo que prestan a los paises en desarrollo*.

Ante estos desaffos, las protestas y los gritos
de frustracion se oyen en las calles tanto de los
paises desarrollados como de los paises en desa-
rrollo, reflejando la preocupacién por los perjui-
cios que estdn sufriendo las personas y los Esta-
dos marginados y menos poderosos por la forma
en que se manejan los asuntos econémicos y de
seguridad mundiales. Estas protestas obedecen a
intereses diversos y tienen distintos programas,
pero reflejan la opinidn casi universal de que la
cooperacién mundial tiene que ser més eficaz en
cuanto a prevenir y manejar una gran cantidad
de problemas -especialmente los que afectan a
los pueblos de los paises en desarrollo. Estas cri-
ticas se centran en las instituciones y los proce-
sos de adopcién de decisiones mundiales- y
ponen de relieve la necesidad de que sean mis
participativos, democraticos y eficaces.

Si bien no hay en el mundo ningin gobierno
que pueda hacerse «mds democratico», existen
dos elementos que podrian hacer que los acuer-
dos mundiales fueran mis eficaces y mds repre-
sentativos de los ideales democriticos:

e En primer lugar, un mayor pluralismo
—ampliando el espacio para que los sectores no
estatales puedan influir en las politicas y hagan
rendir cuentas a los poderosos.

® En segundo lugar, organizaciones interna-
cionales més democraticas —que aumenten la
representacion, la transparencia y la rendicién
de cuentas en la adopcién de decisiones.

EL PLURALISMO Y LA DEMOCRACIA MUNDIAL: EL
PAPEL QUE DESEMPENAN LAS CAMPANAS DE LA
SOCIEDAD CIVIL Y LOS PROCESOS MULTIPARTITOS

En los tltimos 20 afos ha habido una explo-
sion en el nimero de redes transnacionales de la
sociedad civil. La primera organizacién no
gubernamental (ONG) internacional registrada,
la Liga contra la Esclavitud, se constituyd en
1839, y para 1874 ya habia 32. Pero en el siglo
XX se produjo un crecimiento asombroso, y el
ntimero de ONG internacionales aumenté de
1.083 en 1914 a 13.000 en el afio 2000. Casi la
quinta parte de las ONG internacionales que
existen hoy en dia se formaron después de 1990
(cuadro 5.1)°. Actualmente existen mas de
20.000 redes transnacionales de ONG en todo el
mundo. En muchos aspectos, esta revolucién es
comparable al rapido crecimiento del comercio
mundial en el mismo perfodo.

Segun la Unién de Asociaciones Internacio-
nales, el nimero de socios de las ONG interna-
cionales ha aumentado mds rapidamente en las
regiones de ingreso bajo y mediano que en las
regiones de ingreso alto, y los mayores incre-

mentos se han registrado en Asia y Europa
oriental®. En Nepal, el ntimero de ONG regis-
tradas pas6 de 220 en 1990 a 1.210 en 1993; en
Tanez aument$ de 1.886 en 1988 a 5.186 en
1991. En 1996, la mayor encuesta de organiza-
ciones sin fines de lucro realizada hasta el pre-
sente encontré mas de 1 millén de estos grupos
en la India y 210.000 en el Brasil’. El volumen
de recursos que fluye a través de las ONG inter-
nacionales ha crecido enormemente, y en los tres
tltimos decenios ha aumentado mads de siete
veces (figura 5.1).

Como resultado de esto, estd surgiendo una
nueva politica mundial capaz de catalizar cam-
bios e innovaciones. Un aspecto importante de
estos nuevos movimientos es la presién que ejer-
cen sobre los politicos y las empresas de los pai-
ses industrializados para que atiendan las necesi-
dades de los paises pobres. En 1992 se
emprendié una campafia internacional para
prohibir las minas terrestres. Pocas personas
previeron el éxito que tendria. Sin embargo, en
1997 unas 1.400 ONG de aproximadamente 90
paises lograron que se firmara el Tratado de
Prohibicién de las Minas, por el cual se prohibid
el empleo, la produccién, el comercio y el alma-
cenamiento de minas terrestres antipersonal®. La
campafia contra las minas terrestres ha creado
una mayor conciencia, ha ayudado a vigilar el
cumplimiento y recibié un Premio Nobel (véase
la contribucién especial de Jody Williams,
Embajadora de la Campaiia).

JusiLEO 2000

La deuda cada vez mayor de los paises muy
pobres ha provocado una gran indignacién moral
en todo el mundo -indignacion que se canalizd
en un eficaz movimiento a favor del alivio de la
deuda en el marco de la campana Jubileo 2000.
La campafia presiond a los politicos de los paises
industrializados mediante el activismo civico y
protestas en paises africanos, asidticos y latinoa-
mericanos por los efectos devastadores de la cre-
ciente deuda en sus perspectivas de desarrollo.
De esta manera la campafia mundial amplificé las
voces de los diversos grupos de todo el mundo -y
las coording en un movimiento mundial.

Jubileo 2000 tuvo sus origenes en la Univer-
sidad de Keele (en Staffordshire, Reino Unido)
en 1990, cuando surgié la propuesta de iniciar
una campana contra el problema creciente de la
deuda de los paises en desarrollo. El lanza-
miento de Jubileo 2000 se llevé a cabo en 1996.

En 1997, la Confederacién Internacional de
Organizaciones Sindicales Libres —en represen-
tacién de 137 paises y 124 millones de trabaja-
dores- respaldé la Carta de Jubileo 2000 ante el
anuncio del Banco Mundial de que la deuda de
los paises en desarrollo habia aumentado m4s
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del 7% en el lapso de apenas un afo’. La Unién
Internacional de Médicos -una poderosa orga-
nizacién internacional formada por eminentes
profesores de medicina- se unié a la Confedera-
cién en su apoyo a la campana del Jubileo.
Finalmente, las dos organizaciones trabajaron
en el lanzamiento de Jubileo 2000 en Espafia,
coordinando los esfuerzos de las ONG de ese
pais.

En todo el mundo comenzaron a surgir cam-
pafas nacionales. El mismo afio, organizaciones
como Amigos de la Tierra, Accién Permanente
por la Paz, Pan para el Mundo, la Conferencia
de Obispos Catdlicos, las iglesias Metodista,
Menonita y Presbiteriana, la campafia Cincuenta
Afios Bastan y los Sojourners lanzaron el Jubileo
2000 en los Estados Unidos y presionaron fuer-
temente al Congreso de los EE.UU. para que

CUADRO 5.1

Las ONG internacionales aumentaron rapidamente en el decenio de 1990

Objeto 1990 2000 Aumento (porcentual)
Cultura y recreacién 2.169 2.733 26,0
Educacion 1.485 1.839 23,8
Investigacion 7.675 8.467 10,3
Salud 1.357 2.036 50,0
Servicios sociales 2.361 4.215 78,5
Medio Ambiente 979 1.170 19,5
Dessarrollo econémico, infraestructura 9.582 9.614 0,3
Derecho, politicas y promocion 2.712 3.864 42,5
Religion 1.407 1.869 32,8
Defensa 244 234 -41
Politica 1.275 1.240 -2,7
Totales 31.246 37.281 19,3

Fuente: Anheier, Glasius y Kaldor 2001.

CONTRIBUCION ESPECIAL

La eliminacién de las minas terrestres en las sociedades afectadas por la guerra

Los movimientos sociales internacionales han crecido
enormemente en los tltimos afios y su influencia en las
politicas mundiales es cada vez mayor. Esta tendencia
se reflejé en el éxito espectacular, y en gran parte ines-
perado, que tuvo la Campafia Internacional para la
Prohibicién de las Minas Terrestres entre su creacion
en 1992 y la firma, en 1997, del Tratado de Prohibicién
de las Minas, por el cual se prohibe el empleo, la pro-
duccién, el comercio y el almacenamiento de minas
terrestres antipersonal.

Durante su corta vida, el Tratado - que ha sido
firmado por 143 paises y ratificado por 123 - ha tenido
importantes repercusiones en todo el mundo. Se han
destruido mds de 25 millones de minas almacenadas.
La produccién de minas terrestres se ha reducido dras-
ticamente, y el comercio de este tipo de armas estd a
punto de desaparecer. Han aumentado los recursos
destinados a la remocién de minas y la asistencia a las
victimas. Lo que es mds importante, el nimero de nue-
vas victimas estd disminuyendo en varios paises. Ade-
mds, el movimiento a favor de la prohibicién adquiere
un impulso cada vez mayor.

La sociedad civil mundial ~unas 1.400 organizacio-
nes no gubernamentales de alrededor de 90 paises que
integran la Campania Internacional para la Prohibicién
de las Minas Terrestres— fue la responsable de hacer
tomar conciencia al pablico y de impulsar el movimiento
que tuvo como resultado el Tratado de Prohibicién de
las Minas. La campana, trabajando en forma conjunta
con los gobiernos, trascendi6 el marco diplomatico nor-
mal y logré formular el tratado en apenas un afio.

La camparia reconocié que la firma del Tratado de
1997 marcaba el comienzo de la verdadera labor de eli-
minacién de las minas terrestres. Sabfa que, para que el

tratado se aplicara y cumpliera plenamente, seguiria
siendo necesario recurrir a estrategias innovadoras
para mantener sus alianzas y su impulso. Ademds de
continuar sus actividades mundiales de promocion de
la prohibicién de las minas terrestres, la campafia cre6
otra herramienta poderosa para impulsar sus iniciativas
— el Monitor de Minas Terrestres, un sistema que uti-
liza 120 investigadores en distintas partes del mundo
para vigilar la aplicacion del tratado y otros aspectos
vinculados al problema de las minas terrestres. El
Informe del Monitor de Minas Terrestres es una
publicacién anual que proporciona el marco de refe-
rencia inicial respecto del cual se miden los avances
realizados en el proceso de eliminacién de las minas
terrestres.

La Campana Internacional para la Prohibicién de
las Minas Terrestres y su Monitor de Minas Terrestres
han demostrado que la sociedad civil puede desempe-
fiar un papel fundamental en la modificacién de las
politicas mundiales y en la vigilancia del cumplimiento
de las politicas acordadas. La campafia reconoce que la
sociedad civil no sustituye a los gobiernos. No obs-
tante, una gestién de gobierno verdaderamente demo-
cratica debe darle a la sociedad civil el espacio necesa-
rio para promover el cambio y pedir cuentas con
respecto a la forma en que se logra ese cambio.

Jody Williams,
Embajadora de la Camparia Internacional
para la Probibicién de Minas Terrestres
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Al presionar a autoridades
influyentes, instituciones
financieras
internacionales y otros,
Jubileo 2000 encontro
aliados como la estrella

de rock Bono
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apoyara el alivio de la deuda. Para 1999 habia 31
campafias nacionales'’.

Al presionar a autoridades influyentes, insti-
tuciones financieras internacionales y otros, Jubi-
leo 2000 encontré aliados como la estrella de
rock Bono (véase la contribucién especial de
Bono, el cantante principal de U2). Estos esfuer-
zos fueron muy importantes para lograr que las
potencias del G-7 hicieran concesiones para el
alivio de la deuda, entre ellas una Iniciativa refor-
zada para los paises pobres muy endeudados y
compromisos bilaterales de cancelar la deuda por
parte de paises como los Estados Unidos. La
campafa de las ONG se vio favorecida por el
reconocimiento cada vez mayor, en el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mun-
dial, de que el alivio de la deuda era fundamental
para reactivar el desarrollo en muchos paises.

LA CAMPANA DE LOS MEDICAMENTOS ESENCIALES

Para 1996, los inhibidores de la proteasa y la tera-
pia triple para los pacientes con SIDA estaban
reduciendo rdpidamente el ndmero de muertes

en los paises donde los pacientes podian pagar
los 10.000 a 15.000 délares anuales que costaba el
tratamiento'!, Al mismo tiempo, algunas ONG
internacionales comenzaron a preocuparse por
las repercusiones que tendria el Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Inte-
lectual relacionados con el Comercio (ADPIC)
de la OMC en los precios de los medicamentos
esenciales y la posibilidad de acceder a ellos. En
octubre de 1996, Accién Sanitaria Internacional,
una red de funcionarios de salud publica con
miembros en mas de 70 paises, dirigi6 la primera
reunién importante de ONG sobre este tema.
Poco después, Accién Sanitaria Internacional y el
grupo de presion CPTech, con base en los
EE.UU., formaron una coalicién e iniciaron una
campafia a favor del pronto acceso a los medica-
mentos, cuyo principal objetivo era reestructurar
los acuerdos comerciales en apoyo de las metas
de salud publica. Médicos sin Fronteras se unié a
esta coalicién poco tiempo después.

Sudafrica acapard la atencion de la campafia
cuando en julio de 1997 su nueva Ley de Medi-
camentos fue atacada por compafias farmacéu-

CONTRIBUCION ESPECIAL

El papel del Jubileo 2000 en el alivio de la deuda

Ocurren muchas cosas extraias en el siglo XXI. Por
ejemplo, que la gente escuche hablar de politica a
estrellas de rock. Que si su hija nace en Malawi, lo mas
probable es que no llegue a cumplir los 5 afios ~pero si
nace en los Estados Unidos, posiblemente alcance los
80.

Los hechos que nos horrorizan también deben
enfurecernos e infundirnos audacia. Para que todas las
personas, hayan nacido en Accra o en Albuquerque,
puedan alcanzar su maximo potencial, es necesario eli-
minar las profundas desigualdades estructurales que
caracterizan a nuestro mundo.

El movimiento del Jubileo 2000 demostré lo que
puede suceder cuando se unen fuerzas. Millones de
personas iluminaron un camino que todos debemos
seguir. Gente comtn de todas partes del mundo
expresé su preocupacién por la injusticia econémica
mundial —~deudas injustas imposibles de pagar-, modi-
ficando asi la politica de los paises industrializados con
respecto a los pafses en desarrollo

La gente de los paises industrializados dijo que no
querfa que le devolvieran el dinero; la gente de los pai-
ses en desarrollo dijo que los beneficios debian utili-
zarse para reducir la pobreza. Asociaciones estudianti-
les y grupos de madres se unieron a monjas de Zambia
y sacerdotes del Perti. Veinticuatro millones de perso-
nas en més de 60 paises firmaron la peticién mas
grande del mundo, utilizando para ello boligrafos, 1dpi-
ces, sus pulgares y computadoras. El camino sefialado
por esas personas comenzé a ser transitado por los
politicos.

El movimiento hizo historia —aunque no real-
mente en términos de una cancelacién suficiente de la
deuda. En eso atn estamos trabajando. Pero fue histé-
rico por la propia fuerza de la gente que se unié para

presionar a los gobiernos -ricos y pobres- para que
fuesen mas sensibles y més responsables.
Debemos potenciarnos mediante la informacién, y
escuchar a los mas necesitados para saber cémo apo-
yarlos. En Uganda, las escuelas que utilizan fondos
liberados por el alivio de la deuda tienen pizarras en las
paredes, en las que se detalla la forma en que se gasta el
dinero, para que los alumnos y sus padres puedan con-
trolar. A su vez, la Uganda Debt Network (Red para la
Deuda de Uganda) recibe financiacién oficial para
garantizar que los fondos provenientes del alivio de la
deuda se gasten adecuadamente a nivel nacional. Esta
buena practica, que deberia imitarse a un nivel mas
general, demuestra c6mo la rendicién de cuentas y la
transparencia pueden fortalecer la democracia

Es necesario que los movimientos populares de los
paises ricos ayuden a lograr que se escuchen las voces
de los dirigentes democraticamente electos de los pai-
ses pobres y de los grupos de la sociedad civil. No
puede permitirse que los paises ricos den las 6rdenes
simplemente porque tienen el poder. Algunos de noso-
tros estamos en una posicién ideal para desarrollar y
amplificar la melodia -a favor de la democracia, la ren-
dicién de cuentas y la transparencia- pero el coro debe
ser mds fuerte. Las personas, las comunidades y las
empresas deben redoblar sus esfuerzos. Hay demasia-
das cosas en juego como para que alguien pueda optar
por el silencio.

Bono
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ticas de los EE.UU. Sudifrica queria seguir ade-
lante con un proyecto de ley disefiado para
alcanzar metas mds bien modestas: la autoriza-
cién de importaciones paralelas de medicamen-
tos y la sustitucién de medicamentos genéricos,
pero las grandes compafifas farmacéuticas se
opusieron enérgicamente a las normas relativas
al comercio paralelo y alegaron que las disposi-
ciones sobre la sustitucion de medicamentos
genéricos infringfan las disposiciones del
Acuerdo sobre los ADPIC. Las amenazas de las
compafifas farmacéuticas se vieron reforzadas
por la considerable presién que empezé a ejer-
cer el Gobierno de los EE.UU. sobre el
Gobierno de Sudafrica para que derogara o
modificara el proyecto de ley.

En 1998, la Organizacién Mundial de la
Salud también atrajo la atencién de la campana
cuando el Ministro de Salud de Zimbabwe pre-
senté una resolucién ante el Directorio Ejecu-
tivo en la que se pedia a los miembros que apro-
baran una estrategia revisada en materia de
medicamentos. La intencidn era garantizar que
la salud ptblica y no los intereses comerciales
tuvieran primacia en las politicas farmacéuticas y
sanitarias, y revisar las opciones que ofrecia el
Acuerdo sobre los ADPIC para salvaguardar el
acceso a los medicamentos esenciales. La resolu-
cién habia sido redactada con la colaboracién
del grupo de ONG de la campania.

La resolucién de la OMS caus6 un gran
revuelo en la industria farmacéutica. Pocas
semanas mds tarde, 37 compafifas farmacéuticas
iniciaron juicio contra el Gobierno de Sudéfrica
por su nueva Ley de Medicamentos, y al mismo
tiempo presionaron a sus gobiernos (los Estados
Unidos y los paises de la Unién Europea) para
que se opusieran a la nueva resolucién de la
OMS. Aunque la OMS aprobé finalmente una
estrategia revisada en materia de medicamentos,
en enero de 2001 las companias farmacéuticas
reanudaron el juicio contra el Gobierno de
Sudafrica —-impulsando una campafa atin mds
amplia de las ONG para proteger el acceso a los
medicamentos esenciales. Oxfam, por ejemplo,
anuncié una campafa para instar a Glaxo a
desistir de la demanda contra Sudafrica y a bajar
sus precios. Finalmente, la publicidad negativa y
las presiones gubernamentales obligaron a las
companias farmacéuticas a desistir de la
demanda e indemnizar al Gobierno de Sudafrica
por los costos y costas del juicio (recuadro 5.1).

En el interin, la campafia comenzé a buscar
proveedores de sustitutos genéricos de los medi-
camentos cruciales contra el VIH. Una compa-
fifa farmacéutica de la India, CIPLA, acordé con
Médicos sin Fronteras que suministraria los
medicamentos a los paises africanos a un costo
de 350 ddlares al afo por paciente. Este movi-
miento convirtié la inmoralidad de retener

medicamentos que salvan vidas en una opcion
real -y ejercié una enorme presién sobre los
politicos de América del Norte y Europa, asi
como sobre las principales companias farmacéu-
ticas y el régimen del Acuerdo sobre los ADPIC.

En noviembre de 2001, la conferencia
ministerial de la OMC celebrada en Doha
aprobd una declaracién con respecto al
Acuerdo sobre los ADPIC en la que pedia a los
paises miembros que lo aplicaran de manera que
protegieran la salud publica y facilitar el acceso
de todas las personas a los medicamentos. En la
declaracién se da a los paises la libertad de ele-
gir los fundamentos para la concesion de licen-
cias obligatorias y el derecho de determinar lo
que constituye una emergencia nacional o cir-
cunstancias urgentes. La declaracién da también
a los paises miembros menos adelantados hasta
el afio 2016 para aplicar el Acuerdo sobre los
ADPIC en relacién con los productos farmacéu-
ticos, y prevé la posibilidad de prérrogas ulte-
riores. Si bien este fue un paso importante en
cuanto a facilitar el acceso a los medicamentos
esenciales, la campafa continda en pleno auge.
La declaracién no resolvié muchos problemas,
en particular el de ayudar a los paises que no tie-
nen capacidad de fabricar medicamentos, a
tener acceso a los farmacos genéricos produci-
dos en otros paises.

LA CAMPANA POR LOS DERECHOS HUMANOS
INTERNACIONALES Y POR UNA CORTE PENAL
INTERNACIONAL

Las relaciones internacionales se han basado
durante mucho tiempo en la soberania y la
inmunidad de los Estados -protegiendo a los
Estados y a sus lideres de injerencias externas.
No obstante, los crimenes de lesa humanidad
cometidos en el siglo XX dieron origen a la con-
viccién profunda e universal de que existen cier-
tos actos de los cuales las personas deben res-
ponder ante la comunidad internacional.
Tragicamente, en el Gltimo decenio del siglo Xx
hubo varias situaciones en las que el consenso en
contra de los criminales de guerra fue puesto a
prueba en paises como Bosnia y Herzegovina y
Rwanda. Los mecanismos judiciales mundiales
se enfrentaron a un desafio sin precedentes
debido a que la abrumadora mayoria de los con-
flictos se produjeron dentro de Estados.

A medida que la intervencion internacional
en estos conflictos iba aumentando, se produjo
una demanda inevitable de mecanismos judicia-
les para hacer responder de sus actos a quienes
cometian injusticias. Se crearon varios tribunales
ad hoc que tuvieron importantes repercusiones
en el derecho internacional, entre ellas la tipifi-
cacién de la violacién como un acto de genoci-
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RECUADRO 5.1

La campaiia trabajé en estrecha colaboracion
con los gobiernos. Las organizaciones no guber-
namentales (ONG) ayudaron a los gobiernos de
los paises en desarrollo a formular politicas e ini-
ciativas, mientras presionaban a los encargados de
la adopcién de politicas en los Estados Unidos y la
Unién Europea, donde tienen su sede las principa-
les compaiifas farmacéuticas. Por ejemplo, los acti-
vistas asesoraron al Gobierno de Sudéfrica con
respecto a la Ley de Medicamentos de ese pafs, y
ayudaron a Zimbabwe a redactar la resolucién en
la que se pedifa a la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) que aprobara una estrategia revisada
en matetia de medicamentos. En febrero de 1999,
los miembros estadounidenses de la campafia pro-
pusieron que se incluyera en la legislacion comer-
cial africana una disposicién que permitiera sus-
pender la financiacién proporcionada a los
organismos que presionaran a los paises africanos
para que aprobaran leyes de propiedad intelectual
que excedieran las exigencias del Acuerdo sobre
los Aspectos de los Derechos de Propiedad Inte-
lectual relacionados con el Comercio (ADPIC) de
la Organizacién Mundial del Comercio. En marzo
de 1999, CPTech, Accién Sanitaria Internacional y
Médicos sin Fronteras organizaron en Ginebra un
seminario sobre licencias obligatorias. La informa-
cién que se presentd en el seminario asombré a las
delegaciones de los paises en desarrollo, e inspird
la formacién de una coalicién decidida y cada vez
mejor informada de ONG vy delegados de paises
en desarrollo, en oposicién a las politicas comer-
ciales sobre medicamentos aplicadas por los Esta-
dos Unidos y la Unién Europea.

Los negociadores de los paises en desarro-
llo eran expertos y estaban bien informados.
Las ONG trabajaron en estrecha colaboracién
con los paises del Africa meridional, los que con-
sideraban fundamental contar con una nueva
estrategia sobre medicamentos esenciales para
contrarrestar la presién comercial ejercida por los
Estados Unidos y la Unién Europea en relacion
con las patentes. La doctora Olive Shisana, la
principal negociadora en representacién de los

Fuente: Love 2002.

Del diario de la campafia de CPTech

paises africanos, se mostré fuerte y estaba bien
informada -al punto de leer con frecuencia arti-
culos del Acuerdo sobre los ADPIC y de las deci-
siones estadounidenses sobre licencias obligato-
rias a negociadores poco informados de los
Estados Unidos y la Unién Europea. La estrategia
final fue una victoria casi total para los paises en
desarrollo y las ONG.

Las ONG locales desemperiaron un papel
importante. En septiembre de 1998, algunas
ONG de Tailandia organizaron la primera mani-
festacin para reclamar licencias obligatorias para
medicamentos contra el VIH. Las iniciativas tai-
landesas tuvieron un éxito parcial: las autorida-
des reguladoras tailandesas permitieron la com-
petencia con el fluconazol, cuyo precio se redujo
de 200 baht a 6,5 baht en nueve meses. De
manera similar, a fines de 1998 se creé en Suda-
frica la Campana de Acceso al Tratamiento.

Se movilizaron los activistas de los paises
industrializados. En 1999, CPTech comenzé a
reunirse con activistas del SIDA para analizar cues-
tiones relacionadas con las patentes y el comercio
—centrando la atencién en las crecientes disparida-
des existentes entre los paises industrializados y los
paises en desarrollo en lo relativo al acceso a los
medicamentos. Pocos activistas estaban al tanto de
la exigencia de licencias obligatorias o de las presio-
nes comerciales ejercidas por los Estados Unidos
sobre Sudaftica, Tailandia y otros paises.

Los fabricantes de productos genéricos
marcaron la diferencia. Las compaias farma-
céuticas de los paises en desarrollo desempena-
ron un papel fundamental en este proceso. La
empresa CIPLA, de la India, ofreci6 sustitutos
genéricos de medicamentos contra el VIH a 350
dolares anuales por tratamiento - una pequefa
fraccion del precio cobrado por las empresas
occidentales titulares de las patentes de esos far-
macos. La presién ejercida por los sustitutos
genéricos provenientes de pafses en desarrollo
transformo el debate.

El Gobierno de los Estados Unidos modificé
su posicién. Durante la cadtica conferencia minis-

El acceso a los medicamentos esenciales contra el VIH/SIDA - ¢por qué tuvo éxito la campana?

terial de la OMC celebrada en Seattle (Washing-
ton, EE.UU.) en 1999, el Presidente de los Estados
Unidos, Bill Clinton, anuncié un cambio de poli-
tica, al declarar que las politicas comerciales y de
atencion de la salud de los Estados Unidos garanti-
zarfan a los pueblos de los paises en desarrollo el
acceso a los medicamentos necesarios. Después de
que el Presidente George W. Bush asumiera el
cargo en enero de 2001, el nuevo negociador
comercial de los Estados Unidos asombré a la
industria farmacéutica del pafs al declarar que el
gobierno no derogaria el decreto de Clinton y
seguirfa teniendo en cuenta la salud publica en los
asuntos relacionados con el comercio y los dere-
chos de propiedad intelectual. El tema fue objeto
de una mayor cobertura en los medios de difusién,
que centraron la atencién en el deber moral de pro-
teger la salud publica en los paises en desarrollo.

La Comisién Europea desemperné un papel
constructivo. En el afio 2000, la Comisién Euro-
pea puso en marcha un examen amplio de su
politica comercial sobre el acceso a los medica-
mentos. Se celebré una serie de consultas con
ONG y compaiifas farmacéuticas, en las que se
consideraron tanto aspectos generales como téc-
nicos, lo que permitié a los funcionarios de
comercio de la Comision Europea aclarar deter-
minadas cuestiones y evaluar distintos argumen-
tos. Estas reuniones generaron el clima que dio
origen, en 2001, a la declaracién de la OMC en
apoyo de la salud publica, los medicamentos
esenciales y el Acuerdo sobre los ADPIC.

La publicidad negativa obligé a las compa-
7itas farmacéuticas a desistir de la demanda. En
marzo de 2001, el pleito judicial que enfrenté a
companias farmacéuticas de los Estados Unidos y
de la Unién Europea con el Gobierno de Suda-
frica comenz6 con una publicidad mundial
masiva. La peticién realizada por Médicos sin
Fronteras en la Internet, solicitando a las compa-
fifas que desistieran de la demanda, recibi6 alre-
dedor de 250.000 firmas -aproximadamente la
misma cantidad de sudafricanos que habian
muerto de SIDA el afio anterior.
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dio y como un crimen de lesa humanidad de
caracter perseguible (recuadro 5.2).

Las campafas a favor de los derechos
humanos internacionales deben su inesperado
éxito a las asociaciones voluntarias de ciudada-
nos que acttan sobre la base de valores y metas
transnacionales. Amnistia Internacional y
Human Rights Watch han ideado, particular-
mente con respecto a los derechos civiles y poli-
ticos, métodos sumamente eficaces para influir
en los gobiernos. Se han creado vinculos entre
las ONG transnacionales, los activistas locales y
las personas y los grupos que eran el blanco de
los abusos del gobierno. La informacién se con-
virtié en un instrumento de «poder blando», ya
que la mayoria de los gobiernos no queria ver
su imagen empafiada por informes objetivos
que no podian rechazarse como propaganda
hostil.

Estas redes han evolucionado hasta el punto
en que es posible postular el surgimiento de «la
sociedad civil mundial» como un grupo de redes
decididas a alcanzar la justicia internacional en
una diversidad de aspectos. La fuerza de esta
nueva dimensién de la politica mundial se ha
visto incrementada por una capacidad flexible
para entablar relaciones de colaboracién con los
gobiernos en la busqueda de objetivos comunes.
La expresion mas contundente del éxito de esta
colaboracién fue el comienzo del proceso de
creacién de una Corte Penal Internacional.

Ya en 1948 la Asamblea General de las
Naciones Unidas habia encomendado a la Comi-
sién de Derecho Internacional que estudiara la
cuestion relativa a una Corte penal internacional.
Sin embargo, esta iniciativa no prosperé durante
varios decenios a causa de la guerra fria. Poste-
riormente, después del establecimiento de los tri-
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bunales ad hoc para Rwanda y la ex Yugoslavia,
la Asamblea General pidi6 a la Comisién que
presentara un proyecto de ley de creacién de una
Corte penal internacional. En 1996, la Asamblea
General avanzé un paso més en este proceso, al
decidir la celebracién de una conferencia diplo-
matica que buscara un acuerdo interguberna-
mental en torno al establecimiento de esa Corte.

Esta conferencia, celebrada en Roma en
1998, llevé a la aprobacién, en forma de tratado,
del Estatuto de Roma de la Corte Penal Interna-
cional. Organizaciones de derechos humanos de
la sociedad civil en todo el mundo promovieron
el apoyo a la Corte con campafias nacionales e
internacionales a favor de su ratificacién. La
Corte venci6 una barrera fundamental en abril
de 2002, cuando las Naciones Unidas recibieron
la sexagésima ratificacién -la masa critica nece-
saria para establecer la Corte.

La Corte Penal Internacional tiene faculta-
des para juzgar el genocidio, los crimenes de lesa
humanidad, los crimenes de guerra y el crimen
de agresion (si se logra llegar a un acuerdo sobre
la definicién de este crimen y las condiciones de
su aplicacion). El ejercicio de la jurisdiccién en
materia penal esta limitado por la aceptacién del
principio de competencia subsidiaria: la Corte
solo puede actuar si los sistemas nacionales de
administracién de justicia no acusan y enjuician
a los presuntos culpables de estos crimenes. En
este sentido, la Corte internacional es una
segunda linea de proteccidn, confidndose esta
competencia en primer lugar a los sistemas
nacionales de administracién de justicia.

La Corte Penal Internacional tiene que
superar atin enormes obstaculos, entre ellos la
oposicion de paises poderosos como los Estados
Unidos y varios pafses de Asia. Los Estados Uni-
dos, que «borraron su firma» del tratado y se
retiraron en mayo de 2002, se oponen a la Corte
por el temor de que nacionales de los EE.UU.
sean sometidos a juicio en virtud de un proceso
que entienden cuestionable. Estas controversias
se refieren a aspectos como la financiacién y la
independencia judicial. También existen dificul-
tades prdcticas para determinar si se imparti6
justicia a nivel nacional. Ademds, como quedd
de manifiesto a raiz del juicio contra el ex dicta-
dor chileno Augusto Pinochet, hay también un
apoyo cada vez mayor al ejercicio de competen-
cia universal por los tribunales nacionales: a la
posibilidad de inculpar y enjuiciar a una persona
por delitos de Estado, con independencia del
lugar y el momento en que se hayan cometido.
En teora, esto podria menoscabar el papel de la
Corte Penal Internacional.

Aun asi, la creacién de una Corte internacio-
nal ampliamente ratificada es una innovacion
prometedora. La Corte ofrece cierto grado de

RECUADRO 5.2

En 1998, el testimonio de una mujer de Rwanda,
identificada solamente con las iniciales JJ, cred
jurisprudencia —al dar lugar al primer juicio en
el que un tribunal consideré a la violacién un
acto de genocidio y un crimen de lesa humani-
dad. Jean-Paul Akayesu, alcalde de Taba
(Rwanda), fue declarado culpable de ordenar,
instigar, facilitar y secundar actos de violencia
sexual en una causa planteada ante el Tribunal
Penal Internacional para Rwanda.

La primera persona en la historia juz-
gada por crimenes de guerra por un tribunal
militar internacional fue Sir Peter von Ha-
genbach, en 1474. La violacién se incluyd en
la acusacién solamente porque von Hagen-
bach no habia comunicado a la ciudad en la
que él y sus hombres cometieron los actos de
violacién, que dicha ciudad se encontraba
oficialmente ocupada. Pasé mucho tiempo
antes de que la violacién se convirtiera en
una acusacién central en los juicios interna-
cionales contra criminales de guerra. Los
Convenios de Ginebra dedican sélo dos ar-
ticulos especificamente a la violacién, y en
otros la condenan solamente en forma im-
plicita, como «ultrajes a la dignidad personal»
0 como «trato inhumano». Los Convenios

Fuente: Neuffer 2001.

El Tribunal de Rwanda: La violacién como acto de genocidio
y un crimen de lesa humanidad

no consideran a la violacién un crimen de
guerra, sino una «infraccién grave».

La violacién fue definida por primera vez
como crimen de lesa humanidad en 1996, en el
estatuto del tribunal yugoslavo de crimenes de
guerra. Esta definicién lo convirti6 en un delito
perseguible, lo que se considerd bastante revo-
lucionario. Sin embargo, los activistas de dere-
chos humanos y los grupos de mujeres se
quejaron, argumentando que la categoria de
«crimen de lesa humanidad» planteaba dificul-
tadas en materia de prueba. En consecuencia, tras
varios meses de debate, la violacion se incluyé
también en la categorfa de «genocidio» —un
concepto menos restringido. En tal sentido, el
tribunal yugoslavo allané el camino para el jui-
cio entablado en Rwanda contra Akayesu, quien
habia sido detenido por primera vez en 1995, por
acusaciones que no inclufan delitos sexuales.
La condena de Akayesu representa un paso fun-
damental en la evolucién del derecho interna-
cional, asi como un mensaje importante dirigido
no solamente ala comunidad internacional, sino
también a un pais donde, como lo expresé el Re-
lator Especial de las Naciones Unidas para
Rwanda, «la violacién era la norma y su ausen-
cia la excepcion».

proteccion juridica respecto de los peores abu-
sos que puede cometer el poder estatal contra la
poblacién. Limita la soberania territorial al
hacer que las autoridades deban responder de
sus actos con arreglo a normas externas. Tal res-
ponsabilidad puede tener un efecto disuasivo, a
la vez de dar a las victimas de los crimenes la
posibilidad de reivindicacién y la satisfaccién de
ver castigados a los culpables. Ademas, extiende
el imperio de la ley a la conducta de los més altos
funcionarios -y a la de aquellos que actdan al
amparo de su autoridad. Por todos estos moti-
vos, la Corte internacional es un logro impor-
tante para una campana en la que las ONG die-
ron un sonoro apoyo a las Naciones Unidas.

El auge de las campafias transnacionales de
la sociedad civil ha ido acompafiado del surgi-
miento de nuevos procesos en los que participan
multiples interesados, como un aspecto nuevo e
importante del poder y la adopcién de decisio-
nes a nivel mundial. Esto se debe en parte al
reconocimiento de que la participacidn, el res-
paldo publico y el protagonismo de los actores y
los gobiernos locales son vitales para que fun-
cione la cooperacién internacional. Pero tam-
bién refleja un aumento de las aspiraciones de la
sociedad civil, los académicos y los grupos
empresariales de participar en la formulacién de
politicas a nivel mundial.

Estos nuevos procesos multipartitos ponen
en tela de juicio el modelo intergubernamental
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tradicional de las relaciones internacionales.
Penetran en los Estados para hacer participar a
las comunidades locales y a las personas afecta-
das. También van mas all4 de los gobiernos para
alcanzar a grupos, alianzas y expertos transna-
cionales. De manera igualmente importante,
estos nuevos procesos van mds alld de las meras
consultas para dar un papel més activo a los
interlocutores no estatales en la elaboracién de
los programas y la formulacién y vigilancia de
las politicas.

LA COMISION MUNDIAL DE REPRESAS

La Comisién Mundial de Represas, que
comenzé a funcionar en 1998, ha sido descrita
como un hito en los nuevos procesos mundiales.
La Comisién es un experimento en materia de
negociaciones que involucran a miltiples intere-
sados y estd compuesta por cuatro miembros de
los gobiernos, cuatro de la industria privada y
cuatro de las ONG. La Comisién examind la
eficacia de las grandes represas en lo que res-
pecta al desarrollo y elaboré criterios, directri-
ces y normas internacionalmente aceptables
para la planificacién, el disefio, la evaluacién, la
construccion, el funcionamiento, la supervision
y el desmantelamiento de las represas. Sus con-
clusiones han sido publicadas en un importante
informe.

El trabajo de la Comisién representa un
nuevo enfoque, complejo e innovador, de un
grave problema mundial (recuadro 5.3). La
Comisién ha establecido importantes parame-
tros y normas para la incorporacién de conside-
raciones ambientales. China, la India y otros pai-
ses grandes han criticado algunos resultados por
temor a que la oposicién a la construccién de
represas menoscabe los esfuerzos que realizan
para satisfacer sus necesidades nacionales de
energfa. No obstante, la Comisién ha promovido
un debate rico y variado en torno a las conside-
raciones ambientales.

Esto pone de relieve la ensefianza dejada por
la campafia a favor de la Corte Penal Internacio-
nal: que un proceso nuevo no siempre genera un
nuevo consenso. Al igual que en el caso de la
Corte Penal Internacional, un desafio clave que
tienen los partidarios de la Comisién es encon-
trar la forma de entablar un dialogo constructivo
con sus oponentes.

ESTRATEGIAS DE REDUCCION DE LA POBREZA

El FMI y el Banco Mundial han adoptado un
nuevo proceso multipartito para crear estrate-
gias de reduccion de la pobreza en el marco de
los programas de alivio de la deuda. Todos los

paises que solicitan el alivio de su deuda de
acuerdo con la tltima fase de la Iniciativa para
los paises pobres muy endeudados deben
adoptar una Estrategia de Reduccién de la
Pobreza o una estrategia provisional formulada
mediante un proceso ampliamente participa-
tivo. EL FMI y el Banco Mundial describen
este proceso como aquél cuya conduccidn es
asumida por el pafs prestatario y su poblacién,
mientras que los Documentos de estrategia de
lucha contra la pobreza son preparados por el
gobierno con la participacién activa de la socie-
dad civil, los donantes y las instituciones inter-
nacionales. Las instituciones internacionales
esperan que este proceso genere nuevas ideas
sobre estrategias para alcanzar metas comunes
en materia de crecimiento y reduccién de la
pobreza -y para ayudar a fomentar el protago-
nismo y el compromiso nacional con el logro de
estos objetivos.

El nuevo proceso pretende asegurar que una
mas amplia gama de interesados pueda ejercer
influencia y compartir el control en la determi-
nacién de prioridades, la formulacién de politi-
cas, la asignacién de recursos y el acceso a los
bienes y servicios publicos. Pero el tipo de parti-
cipacién prevista en este proceso tiene conse-
cuencias muy diversas para la gobernabilidad
democratica. Se destaca en particular el hecho
de que el término participacion tiende a referirse
a una amplia gama de interacciones con los inte-
resados a nivel gubernamental, nacional y local.
Una reunién intragubernamental en un ministe-
rio de finanzas se considera participacidn, al
igual que una evaluacidn participativa de la
pobreza a nivel de una aldea. Algunas interac-
ciones consisten en la divulgaciéon de informa-
cién. Otras adoptan la forma de consultas. En
muy pocos casos la interaccidn consiste en el
tipo de planificacién y de adopcién de decisio-
nes en un marco de cooperacién, que estd impli-
cito en la descripcién del control compartido de
las decisiones y los recursos.

Tal vez los problemas no sean fruto de la
casualidad, ya que el deseo de las instituciones
internacionales de forjar un proceso participa-
tivo de creacién de capacidad y formulacion
de politicas ha chocado con la necesidad de
desembolsar los fondos de alivio de la deuda
lo més rdpidamente posible. De hecho, estas
instituciones han sido a menudo fuertemente
presionadas para desembolsar el alivio de la
deuda por los mismos grupos de la sociedad
civil que presionan para reclamar una mayor
participacién popular.

En el caso de Burkina Faso, por ejemplo, la
participacin en el proceso de la Iniciativa para
los paises pobres muy endeudados y los Docu-
mentos de estrategia de lucha contra la pobreza
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RECUADRO 5.3

¢Se deben construir represas de grandes dimensiones?

En el afio 2000, la Comisién Mundial de Represas
publicé su exhaustivo informe titulado Represas y
Desarrollo, para encarar el enconado debate sobre
la construccién de grandes represas. Los partida-
rios de construir grandes represas consideran que
éstas son un medio eficiente y eficaz de satisfacer
las necesidades de agua y energia de una sociedad,
y aducen que sus oponentes sobreestiman la capa-
cidad de las demds opciones para atender a las cre-
cientes necesidades. Los defensores de las grandes
represas sostienen también que un mayor grado de
transparencia, participacién y rendicién de cuen-
tas en la toma de decisiones sobre las represas ten-
dria un costo prohibitivo. Y entienden ademas que
las decisiones relativas a los efectos sociales y am-
bientales mas amplios de las represas son de caracter
politico - y deberfan adoptarse mediante un pro-
ceso politico, y no en un proceso especifico para
cada proyecto.

Quienes se oponen a las grandes represas adu-
cen que los gobiernos las construyen sin reconocer
plenamente sus costos sociales y ambientales. Tam-
bién sostienen que los grupos defensores de las re-
presas subestiman los otros medios que existen de
satisfacer las necesidades de agua y energfa de una
sociedad. Consideran ademds que los procesos de
adopcién de decisiones y el funcionamiento de las
represas propuestas no son transparentes y no ofre-
cen oportunidades de participacién a las personas
afectadas por esos proyectos.

El informe de la Comisién Mundial de Re-
presas examina estos y otros aspectos, y proporciona
un marco para la adopcién de decisiones sobre la
base de siete prioridades estratégicas: obtener la
aceptacion del ptiblico, evaluar todas las opciones

Fuente: American University International Law Review 2001.

disponibles, tener en cuenta las represas ya exis-
tentes, garantizar la sustentabilidad de los rios y los
medios de subsistencia, reconocer derechos y com-
partir beneficios, garantizar el cumplimiento y com-
partir los rios con fines de paz, desarrollo y
seguridad. El informe propone la adopcién de un
criterio basado en los derechos, en consonancia
con la Carta de las Naciones Unidas, la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, la Declaracién de
las Naciones Unidas sobre el derecho al desarro-
llo y la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo.

El debate en torno a las represas refleja divi-
siones mas profundas entre los organismos de de-
sarrollo en cuanto a la indole de un proceso
legitimo y viable de adopcién de decisiones —di-
visiones que quedaron de manifiesto en los con-
flictos que suscitaron recientemente las decisiones
sobre el traslado de la sede de instituciones y en
las protestas contra la Organizacién Mundial del
Comercio en Seattle (Washington, EE.UU.) en
1999, y contra el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional en Praga (Reptiblica Checa)
en 2000. Por una parte, existe el criterio tecno-
cratico de poner en practica las politicas econé-
micas y los proyectos que ya han sido aprobados
por las autoridades competentes. Por la otra, es
cada vez mas intenso el clamor de que tales poli-
ticas presten mayor atencion al costo humano y am-
biental mas amplio que puede derivarse para los
pueblos y las comunidades.

Anteriormente habia un consenso bastante ge-
neralizado en cuanto a que era posible separar las
cuestiones sociales y politicas de las cuestiones eco-
némicas y técnicas. Esta prolija demarcacion faci-

litaba el proceso convencional de adopcion de de-
cisiones, ya que los problemas ambientales y sociales
se resolvian mediante procesos politicos, y los pro-
blemas econémicos y técnicos se resolvian me-
diante la adopcién de decisiones especificas para
cada programa. Pero, como lo ha demostrado cla-
ramente el debate sobre las represas, actualmente
esta separacion es objeto de ataques cada vez més
intensos.

El informe de la Comisién Mundial de Re-
presas demuestra que el modelo convencional de
adopcién de decisiones sobre el desarrollo - aislado
de las repercusiones sociales, ambientales, culturales
y politicas —ya no resulta viable. Pero admite que
atin existen discrepancias considerables en cuanto
alas alternativas. Si bien el informe ha recibido mu-
chos elogios, también ha sido objeto de graves cri-
ticas y reservas —particularmente por parte del
sector que defiende la construccién de represas, que
estd dividido entre los que estdn dispuestos a acep-
tar las recomendaciones del informe, y otros inte-
resados muy importantes que mantienen una férrea
oposicién. Ademds, algunos grandes paises en de-
sarrollo se han quejado de que el criterio reco-
mendado por el informe amenaza su soberania.

Hechas estas precisiones, puede decirse que el
contenido del informe y la forma en que fue pre-
parado sientan un precedente ttil para la comuni-
dad internacional. Al hacer referencia a la rendicién
de cuentas y a la participacién en un tema ante-
riormente considerado de carécter técnico y no so-
metido al examen publico, la Comisién Mundial de
Represas ampli6 el alcance del debate y la posibi-
lidad de introducir innovaciones similares en otras
esferas polémicas.

consistié en una reunién de una hora y media
entre los donantes y la sociedad civil'?. Cuando la
participacién se ha limitado a la celebracién de
consultas, talleres y reuniones especiales, hay
pocos indicios de que haya surtido algiin efecto en
la adopcién de decisiones o en la rendicién de
cuentas.

Estas y otras experiencias recogidas en el
proceso de la Estrategia de reduccién de la
pobreza han puesto de relieve que para lograr
que los procesos de adopcion de decisiones sean
verdaderamente mds participativos es necesario
que se compartan plenamente la informacién y
las tareas, que todos los interesados participen
en la evaluacién y la vigilancia de los progresos,
y que se hagan reformas institucionales que
incorporen a nuevos participantes en los proce-
sos de determinacién de prioridades y de for-
mulacién, aplicacién y supervision de politicas
en forma permanente y continua. Estos son los
elementos comunes a dos experiencias muy
favorables en materia de estrategias de reduc-

cién de la pobreza en Uganda y Viet Nam",
aunque al formular sus estrategias ambos paises
pudieron también extraer ensefianzas de las
politicas e instituciones existentes. En sus activi-
dades de reduccién de la pobreza, ambos
gobiernos han asumido la obligacién de rendir
cuentas mediante la institucionalizacion de la
transparencia, las consultas y la participacion en
las tareas de planificacidn y supervision.

EL pACTO MUNDIAL DE LAS NACIONES UNIDAS
Y OTRAS INICIATIVAS PARA PROMOVER LA
RESPONSABILIDAD SOCIAL DE LAS EMPRESAS

Desde su lanzamiento oficial en julio de 2000, el
Pacto Mundial de las Naciones Unidas ha cre-
cido hasta abarcar a varios cientos de empresas
participantes asi como a asociaciones internacio-
nales de trabajadores y més de una docena de
organizaciones internacionales de la sociedad
civil. Su propésito es reunir a estos interlocuto-
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res para promover y aprobar nueve principios
basicos extraidos de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos, de los Principios y Dere-
chos Fundamentales en el Trabajo de la Organi-
zacién Internacional del Trabajo y de la Declara-
cién de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo. Al firmar el Pacto se pide a las
empresas que se comprometan a respetar estos
principios en su 4mbito empresarial. El pacto ha
sido aceptado en més de 30 paises, incluidos el
Brasil y la India'.

De las 400 empresas que han expresado
interés en apoyar los principios basicos del
Pacto, solamente 70 han ofrecido ejemplos de
c6mo han aplicado los principios?. Esos ejem-
plos practicos son necesarios para poder incluir
a las empresas en el sitio del Pacto en la Web,
con lo cual su compromiso con la responsabili-
dad social queda mds expuesto al analisis del
publico.

Evidentemente, el Pacto no es un régimen
reglamentario -ni siquiera un cddigo de con-
ducta. Las Naciones Unidas lo describen como
«un marco general de valores disefiado para
promover el aprendizaje institucional. Utiliza el
poder de la transparencia y del didlogo para
identificar y difundir buenas pricticas basadas
en principios universales»'®. El Pacto refleja la
forma en que las organizaciones internacionales
y los grandes interlocutores privados multina-
cionales perciben actualmente la necesidad de
responder no sélo a los mercados mundiales
sino también a las presiones sociales y politicas
a nivel mundial. Asi como se han globalizado
los mercados, también debe globalizarse el
concepto de la ciudadania empresarial y la
practica de la responsabilidad social de las
empresas,

Muchas ONG apoyan el Pacto Mundial
pero les gustaria que tuviera mas fuerza regla-
mentaria - algo para lo cual no se tiene ni la
capacidad ni el mandato. En Nueva York, la
secretarfa del Pacto emplea solamente a cuatro
profesionales. Ademas, ningtin pais miembro ha
dado al Pacto atribuciones para «denunciar y
avergonzar» a los infractores, o para iniciar
acciones judiciales.

Si bien reconocen que el Pacto Mundial es
una innovacién importante, muchas organiza-
ciones de la sociedad civil temen que pueda uti-
lizarse como un instrumento de relaciones publi-
cas. En consecuencia, muchas de ellas -incluida
Corpwatch- han comenzado a estudiar las acti-
vidades de las empresas que han firmado el
Pacto. Esta presion ayuda a las empresas a ser
mis conscientes de que su trayectoria ambiental
y laboral est4 siendo objeto de la atencién del
publico. De hecho, gran parte del movimiento
actual en pro de la responsabilidad social de las

empresas se debe a la presién ejercida por las
ONG, los consumidores y los medios de difu-
sién (recuadro 5.4).

LOs PASOS SIGUIENTES EN EL PROCESO
DE PROFUNDIZACION DEL PAPEL DE LA
SOCIEDAD CIVIL

Las ONG estan ayudando a reestructurar la
politica mundial, y para ello desempefian dos
papeles claramente diferenciados. Uno de ellos
consiste en presionar a los encargados de adop-
tar las decisiones mediante campafas. Este
papel permite que distintos grupos se expresen,
pero no hace recaer sobre estas organizaciones
la responsabilidad de participar en procesos for-
males de cambio. Todo grupo o persona tiene el
derecho de expresarse. Eso es una parte legitima
del pluralismo democratico. Mientras esa expre-
sién no lesione los derechos y las libertades de
otros, no es necesario canalizarla o controlarla.

El segundo papel de las ONG es claramente
diferente -las involucra directamente en las
negociaciones mundiales. Para profundizar este
papel se requieren acuerdos oficiales que pre-
vean las responsabilidades que asumiran tanto
las ONG internacionales como los organismos
intergubernamentales. Esto sugiere la necesidad
de dar cierta estructura formal al papel que
desempefian en la adopcién de decisiones.

Las ONG que participan en los foros mun-
diales estan tratando de encarar esta cuestion
de tres maneras. La primera ha consistido en
recopilar las opiniones y demandas de diversas
ONG vy plantear un caso coherente para las
negociaciones. Por ejemplo, los grupos coordi-
nadores, como la Organizacién de Mujeres para
el Medio Ambiente y el Desarrollo, han tratado
con frecuencia de desempefiar un papel cons-
tructivo mediante la unificacién de demandas y
la negociacién de propuestas. De manera simi-
lar, la Conferencia de las Organizaciones no
Gubernamentales estd tratando de crear una
plataforma conjunta de debate sobre cuestiones
y procedimientos, como por ejemplo la acredi-
tacién ante las organizaciones interguberna-
mentales.

Una segunda forma de didlogo estructurado
consiste en la formulacién de cédigos de con-
ducta comunes para los miembros. Esto se debe
a la necesidad de muchas ONG de distanciarse
de los grupos nihilistas violentos que se ven en
muchas protestas contra la globalizacién. En
consecuencia, grupos como Amigos de la Tierra
de Europa han publicado cédigos a favor de la
protesta pacifica y propuestas en las que defien-
den determinadas posiciones, en lugar de sim-
plemente reaccionar en forma negativa. La New
Economics Foundation del Reino Unido ha
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RECUADRO 5.4

El decenio de 1990 fue testigo de un considerable
incremento en el activismo de las organizaciones no
gubernamentales (ONG) con respecto a la respon-
sabilidad de las empresas. Ello se debi6 en parte a
la percepcion de que los gobiernos no ejercian un
control eficaz de las grandes empresas, después de
la amplia desregulacién que tuvo lugar en el dece-
nio de 1980. Los activistas de las ONG tomaron
ademds mayor conciencia del poder y la influencia
de las empresas transnacionales, y empezaron a
preocuparse por las consecuencias sociales y
ambientales negativas que podria tener una globali-
zacién no regulada para los paises en desarrollo.

Las campanas de las ONG se han concentrado
en tres aspectos primordiales que pueden acusar el
impacto de las empresas transnacionales. El pri-
mero de ellos, los derechos laborales, ha sido rei-
vindicado por ONG internacionales para el desa-
rrollo, como Oxfam, Christian Aid y el Instituto
Catélico de Relaciones Internacionales. Algunas de
ellas se han concentrado en aspectos especificos
dentro de su esfera de competencia - por ejemplo,
el fondo Save the Children se ha ocupado princi-
palmente del trabajo infantil. Ademas, han surgido
nuevas ONG o coaliciones de ONG, como la cam-
pana Clean Clothes en Europa y la Coalicién Pro
Justicia en las Maquiladoras en las Américas.

Un segundo aspecto muy importante tiene que
ver con los derechos humanos, particularmente los
que estan relacionados con los actos de las fuerzas de
seguridad y los derechos de las poblaciones indige-
nas. Las empresas mineras y petroleras que explotan
nuevas fuentes de recursos naturales en paises en

Fuente: Jenkins 2001.

desarrollo se han encontrado a menudo en medio de
un conflicto con grupos indigenas en las zonas en las
que operan. Sin embargo, muchos gobiernos, por el
interés de ver aumentar sus exportaciones, sus ingre-
sos fiscales y sus regalfas por extraccién de recursos,
han reprimido la oposicion local. Como resultado de
ello, algunas empresas transnacionales han incurrido
en connivencia, por lo menos tacita, en la elimina-
cién de poblaciones indigenas. El ejemplo mds noto-
rio fue la participacion de la empresa Shell en la
represion de la poblacién ogoni en Nigeria. Organi-
zaciones como Human Rights Watch y Amnistia
Internacional han planteado interrogantes con res-
pecto al impacto de las empresas transnacionales
sobre los derechos humanos.

Las ONG también se han mostrado activas en
cuanto a sefialar los efectos de las actividades de las
empresas en el medio ambiente. Shell también fue
el blanco de una campafia de Greenpeace en con-
tra del hundimiento de la plataforma petrolera
Brent Spar en el Mar del Norte. Cabe mencionar
ademds, entre otros ejemplos, las campafias contra
el impacto ambiental de las actividades de las
empresas transnacionales dedicadas a la mineria
~como sucedié con BHP en Papua Nueva Guinea.
En 1997, Amigos de la Tierra preparé un modelo
de c6digo de conducta para proyectos mineros.

En ausencia de un sistema intergubernamen-
tal encargado de regular el sector empresarial
internacional, muchas ONG consideran que los
c6digos de conducta integrales pueden ser un
medio de limitar el poder de las empresas —siem-
pre que su cumplimiento se vigile eficazmente y

Las organizaciones no gubernamentales presionan para que se haga efectiva la responsabilidad social de las empresas

se verifique en forma independiente. Sin
embargo, existe un amplio acuerdo en cuanto a
que tales cédigos deberfan complementar, y no
sustituir, la reglamentacién gubernamental.

La variedad de organizaciones existentes
hace que sea dificil generalizar. Por ejemplo, las
ONG ecolégicas centran la atencién en los c6di-
gos ambientales, en tanto que las ONG para el
desarrollo tienden a hacer hincapié en los dere-
chos laborales. Cualquiera sea la causa que
defiendan, las campanas de las ONG que apun-
tan a blancos especificos pueden poner en peligro
la reputacion de las empresas —obligandolas a res-
ponder. En el sector de la minerfa, las empresas
que durante mucho tiempo fueron acusadas de
corrupcién y despreocupacion por el medio
ambiente, han reaccionado mediante la creacion
de la Tniciativa Minera Mundial. Entre otras cam-
panas de las ONG, cabe mencionar las que lleva-
ron a que el Codigo de la Vestimenta de la Casa
Blanca (Estados Unidos) condenara la existencia
en paises en desarrollo de fabricas donde se
explota a los trabajadores, y a que se aprobara la
Convencién de la OCDE para Combatir el
Soborno de Funcionarios Pablicos Extranjeros.

En respuesta a este activismo, muchas empre-
sas han creado cédigos de conducta y han modifi-
cado sus précticas comerciales. Algunas de ellas
también han establecido normas para empresas
nacionales sobre aspectos relacionados con los de-
rechos laborales, ambientales y humanos. Pocos
de estos logros se hubieran alcanzado sin los es-
fuerzos prominentes de las ONG.

adoptado cddigos similares sobre promocién de
causas, no violencia y tolerancia.

La tercera serie de medidas se refiere a la cre-
ciente participacién de las ONG de paises en
desarrollo, con el objetivo de aumentar la repre-
sentatividad de los grupos con sede en los paises
industrializados. De las 1.550 ONG vinculadas al
Departamento de Informacion Pablica de las
Naciones Unidas, solamente 251 provienen de
paises en desarrollo, y las ONG de los paises en
desarrollo constituyen una proporcién ain menor
de las que son reconocidas como entidades con-
sultivas por el Consejo Econdmico y Social'”. No
obstante, se estdn formando coaliciones, y las
ONG nacionales estdn participando en redes
mundiales sobre temas de su interés. En la cam-
pafia Jubileo 2000, un ejemplo citado con frecuen-
cia es el de Uganda, donde algunas ONG de pai-
ses industrializados como Oxfam prestaron
asistencia técnica a organizaciones locales a fin de
que éstas elaboraran propuestas para dialogar
sobre el alivio de la deuda con su propio gobierno.
Los resultados se incorporaron luego a la cam-
pana mundial. Un proceso similar se observé en la
campana de los medicamentos esenciales.

Los organismos intergubernamentales ofi-
ciales también estin respondiendo a la necesi-
dad de estructurar la participacién de las ONG
en la gestion de los asuntos puablicos mundiales.
En algunos casos, sobre todo los relacionados
con los derechos humanos, los 6rganos de las
Naciones Unidas creados en virtud de tratados
permiten que los informes oficiales vengan
acompafados de informes «sustitutivos» prepa-
rados por organizaciones no gubernamentales.
En otros casos, como en el proceso del comité
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE), se organizan conversacio-
nes entre delegaciones oficiales y ONG antes de
las deliberaciones oficiales. Algunas organizacio-
nes internacionales también han formulado poli-
ticas para las ONG, proponiendo criterios de
acreditacién y mecanismos de participacion.

Las gestiones realizadas por las ONG vy los
organismos intergubernamentales con miras a
estructurar el papel de las ONG son parte de
una evolucién natural que ofrece la posibilidad
de incorporar una nueva voz al proceso de
adopcién de decisiones a escala mundial. Sin
embargo, estos nuevos procesos multipartitos no
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son més que un avance parcial hacia un gestién
més participativa de los asuntos ptiblicos mun-
diales -ya que se refieren Gnicamente a unas
pocas cuestiones especificas.

Los grupos de la sociedad civil también han
concentrado sus energfas en las instituciones
internacionales en forma més general, presio-
nando para tener mds voz y lograr una participa-
cién mas profunda. Estos esfuerzos pueden a
menudo aportar nuevas ideas, conocimientos
especializados y energia a la formulacién de poli-
ticas. No obstante, un acceso mas facil a las insti-
tuciones y empresas internacionales - mediante
revoluciones en la tecnologia de las comunica-
ciones y coaliciones mundiales - también puede
magnificar la voz de organizaciones oscuras, no
representativas o antidemocraticas, y puede
menoscabar la labor oficial de rendicién de
cuentas.

Estas preocupaciones saltaron al primer
plano a nivel mundial en recientes debates acerca
del acceso de las ONG a instituciones internacio-
nales como la OMC. Las ONG internacionales
han realizado una larga campafia para conseguir
un mayor acceso a esas instituciones, pero los
avances han sido escasos. La Asamblea General
de las Naciones Unidas, por ejemplo, no permite
todavia que las ONG participen en los procesos
oficiales de adopcién de decisiones. Por una
parte, los funcionarios de los paises en desarrollo
se quejan de que sus derechos soberanos estan
siendo menoscabados por ONG que carecen de
la legitimidad de los gobiernos electos. Por la
otra, las ONG responden que sélo les interesa
tener voz, no voto, y que las instituciones nacio-
nales suelen ofrecen muy poco espacio para que
los ciudadanos puedan expresar sus opiniones.

No hay soluciones sencillas para estos dile-
mas, y menos aun en los paises donde todos los
elementos de la gobernabilidad que son crucia-
les para el desarrollo humano -econémicos,
sociales y politicos- estdn sufriendo cambios
radicales. Sin embargo, cada vez se tiene mayor
conciencia de que la rendicién de cuentas, en lo
que concierne a las ONG, debe ser reciproca.
Los grupos de la sociedad civil estan empezando
a reconocer que, para contribuir verdadera-
mente a fortalecer las instituciones democriticas
y a democratizar ain mas la politica, también
ellos deben rendir cuentas de sus actos. De lo
contrario, corren el riesgo de perder la confianza
del ptiblico y la legitimidad que les permite par-
ticipar en la vida civica.

PROMOCION DE LA DEMOCRACIA
EN LAS INSTITUCIONES INTERNACIONALES

En el mundo contemporaneo las organizaciones
multilaterales tienen dos problemas bien dife-

renciados: la falta de un compromiso suficiente
por parte de los gobiernos de los Estados Miem-
bros poderosos y la desilusion de los Estados
més débiles. Frente a estos retos, los encargados
de formular las politicas son plenamente cons-
cientes de que las instituciones internacionales
deben ser mis eficaces y estar sometidas a un
deber mds estricto de rendicién de cuentas.

Esta preocupacion se ha expresado en diver-
sas propuestas de crear nuevas instituciones que
se ocupen de los problemas de la globalizacién.
En una serie de comisiones de alto nivel designa-
das por politicos, organizaciones internacionales
y fundaciones privadas, se han presentado pro-
puestas de crear una nueva organizacién mun-
dial sobre el medio ambiente, un mecanismo
mundial de quiebras, un organismo regulador
financiero mundial y una organizacién tributaria
internacional.

La creacién de estas nuevas instituciones
requerirfa una enorme voluntad politica de parte
de los Estados poderosos: una voluntad politica
que hasta el momento no se ha manifestado cla-
ramente. Sin embargo, un aspecto mas funda-
mental adn es que la estructura y el funciona-
miento de cualquiera de esas instituciones
nuevas deberfan tener en cuenta algunas de las
nuevas ensefianzas que se estdn recogiendo
sobre cémo y por qué las organizaciones inter-
nacionales deben ser mds representativas y estar
sometidas a un deber mds estricto de reindicién
de cuentas.

Aunque la globalizacién ha aumentado
enormemente las exigencias impuestas a las ins-
tituciones mundiales, también ha profundizado
una crisis de legitimidad y eficacia. Gran parte
del publico ya no cree que sus intereses estén
representados por instituciones como el FMI, el
Banco Mundial, el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas o la OMC -o que las institu-
ciones rindan cuentas debidamente de sus actos.
La representacién y la rendicién de cuentas
siempre han tenido deficiencias en estas institu-
ciones multilaterales. Sin embargo, actualmente
las deficiencias saltan a la vista porque los miem-
bros poderosos de estas instituciones les estan
pidiendo que se involucren mas profundamente
en ambitos que anteriormente estaban reserva-
dos a los gobiernos nacionales- especialmente
en los paises en desarrollo. En los tltimos dos
decenios, estas instituciones han recomendado y
exigido reformas estructurales e institucionales.
Por ejemplo, en el decenio de 1980, los paises
que pedian préstamos al FMI y al Banco Mun-
dial tenfan que cumplir entre 6y 10 criterios de
desempefio -y en el decenio de 1990, unos 26'%,

Los esfuerzos dirigidos a profundizar la
democracia en las instituciones internacionales
deben afrontar la realidad del poder mundial.
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Inevitablemente, los paises poderosos invertirdn
mas energia y capital politico en instituciones
que les permitan ejercer su poder. Una vez que
son admitidos como miembros de un club
selecto, los paises no estin dispuestos a perder
ese poder o a permitir que se diluya a causa de la
admisién de nuevos miembros. Esto explica por
qué las propuestas de reforma siempre tropiezan
con una fuerte resistencia. Y esa es la razén por
la cual la amplia aceptacién del principio de
democratizacion se ha traducido hasta el
momento en tan pocos avances en términos de
propuestas concretas.

PROMOCION DE LOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICOS EN LAS INSTITUCIONES
FINANCIERAS INTERNACIONALES

Aunque las decisiones de instituciones como el
FMI, el Banco Mundial y la OMC repercuten
profundamente en los paises en desarrollo, estas
instituciones tienen poco poder en la adopcién
de decisiones en esos pafses. Existe un déficit
democritico inevitable en las organizaciones
internacionales porque la gente no tiene la posi-
bilidad de elegir (o destituir) directamente a sus
representantes. Esto serfa asi aunque todos los
paises miembros de organizaciones internacio-
nales fueran democracias florecientes. De
acuerdo con el sistema vigente, los ciudadanos
no podrian, aunque lo desearan, utilizar sus
votos para ejercer influencia sobre su gobierno,
imponerle una prohibicién o hacerle rendir
cuentas con respecto a los actos que realice den-
tro de una organizacion internacional. Tampoco
pueden los ciudadanos confiar en que sus parla-
mentos y politicos les pedirdn cuentas a las orga-
nizaciones internacionales. A pesar de lo dicho,
el déficit democratico no impide mejorar la
representatividad de las organizaciones interna-
cionales.

Es preciso reforzar el papel que desempefian
los gobiernos de los paises en desarrollo en la
gestion de los asuntos ptblicos mundiales,
mediante cambios en la representacion oficial.
Esta es una condicién necesaria (pero no sufi-
ciente) para corregir el sesgo existente en las
organizaciones internacionales. Aunque muchas
organizaciones funcionan por «consenso» y
dicen que esto disminuye la importancia del
ntimero oficial de votos y de escafios, las decisio-
nes por consenso estan siempre respaldadas por
las realidades del poder y del hecho de saber
cudles miembros pueden vetar o impulsar las
decisiones definitivas. En realidad, en los proce-
sos de adopcién de decisiones por consenso,
rara vez se escucha a los miembros marginados.

Lo que se necesita es modificar la forma de
distribuir los escafios y los votos dentro de las

organizaciones internacionales, para reconocer
mejor los intereses cada vez mayores de los pai-
ses en desarrollo. Su cooperacién y compromiso
con los acuerdos internacionales es vital para
que las organizaciones internacionales puedan
manejar con éxito la globalizacion.

Por este motivo, las antiguas normas sobre
la representacién ya no son viables ni deseables.
Dicho sin rodeos, el FMI y el Banco Mundial no
podran desempefiar sus funciones con eficacia si
siguen atados a estructuras que reflejan el equili-
brio de poder de fines de la Segunda Guerra
Mundial. En los tltimos 55 afios, su papel y sus
funciones han cambiado radicalmente, al igual
que las expectativas de sus miembros, actual-
mente mucho mds numerosos que entonces.

En el Banco Mundial y el FMI, casi la mitad
del nimero de votos esta en manos de siete pai-
ses (figura 5.2). Estos derechos de voto se ejer-
cen en los Grganos oficialmente encargados de la
adopcién de decisiones o Directorios Ejecuti-
vos- de cada institucion.

Otros factores igualmente importantes son
las influencias y tradiciones oficiosas que mol-
dean la labor de estas organizaciones. Estos pro-
cesos oficiosos inclinan atin mas la balanza a
favor de los paises industrializados. Por ejemplo,
los jefes ejecutivos del Banco Mundial y el FMI
son elegidos con arreglo a una convencién poli-
tica en virtud de la cual los Estados Unidos y
Europa proponen respectivamente a su candi-
dato para estas organizaciones. Otros paises y
criticos, sin que les falte razén, califican a este
proceso de no democratico y dicen que no estd
sometido suficientemente al deber de rendicion
de cuentas.

Es mas, las instituciones son criticadas a
menudo por académicos, paises industrializa-
dos, ONG y analistas de los paises en desarrollo
por basar su asesoramiento econémico y las con-
diciones de sus politicas en una visién estrecha
del mundo que refleja los intereses de sus miem-
bros mas poderosos. En términos mds generales,
se les percibe ampliamente como instituciones
que responden en demasia a su mayor accio-
nista, principalmente a través de influencias ofi-
ciosas tales como la ubicacién y la dotacién de
personal de las organizaciones y su vulnerabili-
dad a las presiones en relacién con determina-
dos temas’.

Esta preocupacién por saber a quién repre-
sentan el FMI y el Banco Mundial ha ido cre-
ciendo a medida que las instituciones han
comenzado a recomendar politicas sobre una
serie mucho més amplia de cuestiones. La preo-
cupacién por la corrupcidn y otros aspectos de
la politica relativos a los desequilibrios macroe-
condémicos en los Estados miembros del FMI ha
llevado a esta organizacién a seguir el ejemplo
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FIGURA 5.2

¢Quiénes llevan la voz
cantante en el FMI

y el Banco Mundial?

Derechos de voto en el FMI

Estados Unidos,
Japon, Francia,
Reino Unido,
Arabia Saudita,
Alemania,
Federacion

de Rusia

Resto del mundo

Derechos de voto
en el Banco Mundial

Estados Unidos,
Japon, Francia,
Reino Unido,
Arabia Saudita,
China, Federacion
de Rusia

Resto del mundo

Fuente: FMI 2002a; Banco Mundial 2001b.
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del Banco Mundial en cuanto a prestar mayor
atencién a los aspectos de gobernabilidad al for-
mular sus recomendaciones de politicas y sus
programas. Como consecuencia de estos cam-
bios, se ha comenzado a analizar en mayor deta-
lle la gestion interna de la institucidn - y en par-
ticular la representacién de los paises, la manera
en que se formula el asesoramiento en materia
de politicas y los riesgos desiguales vinculados a
ese asesoramiento. El nuevo papel del FMI y del
Banco Mundial subraya la necesidad de una
mayor participacién de sus prestatarios: los pai-
ses en desarrollo.

Una de las causas principales de desavenen-
cias es el peso relativo de los paises industrializa-
dos y de los paises en desarrollo en la adopcion
de decisiones. Los miembros del FMI no tienen
todos el mismo nimero de votos. El nimero de
votos se determina sobre la base de dos compo-
nentes. Cada miembro tiene 250 votos basicos
que son inherentes a la calidad de miembro®. El
segundo componente se determina en funcién
del poder econémico. Los votos acompafian a
las cuotas de los paises, que reflejan el poderio
econémico de los paises. Desde que se cred el
FMI ha habido un gran desequilibrio en la evo-
lucién de los dos componentes que determinan
el nimero de votos. Los votos bédsicos han dis-
minuido drasticamente a medida que han
aumentado las cuotas. La proporcién de votos
basicos en el total de votos se ha reducido de
12,4% a 2,1%?'. Al mismo tiempo, han pasado a
ser miembros 135 paises mds, entre ellos muchos
paises con economias en transicién?,

Durante este periodo ha cambiado la esen-
cia del FMI y el Banco Mundial. Ambos fueron
creados al final de la Segunda Guerra Mundial
como instituciones de asistencia reciproca. El
FMI proporcionaria recursos a cualquier pais
que enfrentara dificultades transitorias en su
balanza de pagos. El Banco Mundial ayudaria a
canalizar la inversion hacia los paises para activi-
dades de reconstruccién y desarrollo en el peri-
odo de posguerra. Este sentido de la asistencia
reciproca fue cambiando con el correr de los
afos.

Hoy en dia, el FMI y el Banco Mundial otor-
gan préstamos exclusivamente a los paises en
desarrollo y a los paises con economias emergen-
tes. Ademds, sus préstamos estdn sujetos a condi-
ciones que atafien cada vez mds a las politicas
internas de los Estados. El resultado es un nuevo
tipo de divisién entre, por una parte, los paises
acreedores, que gozan de un poder de decision
cada vez mayor y lo han utilizado para ampliar la
condicionalidad y, por la otra, los paises prestata-
rios, que ven la condicionalidad como algo
impuesto desde afuera. Esto puede ser particular-
mente preocupante cuando las opiniones relativas
a ese asesoramiento sobre politicas estan muy divi-

didas, y cuando los riesgos vinculados al asesora-
miento sobre politicas son soportados casi exclusi-
vamente por la poblacién del pais prestatario.

Considérese por ejemplo la convertibilidad
total de las cuentas de capital, sugerida por el
FMI en los tltimos afios. Muchos analistas sos-
tienen que esta recomendacién contribuyé a
generar una mayor inestabilidad en Asia oriental,
la Federacién de Rusia y otros lugares. El FMI
recibié duras criticas por esa recomendacién y
también por la forma en que encaré diversas cri-
sis. Este debate es complejo y el FMI ha defen-
dido enérgicamente su papel. Lo importante
aqui no es discutir los méritos técnicos del aseso-
ramiento sobre politicas, sino ver qué se puede
hacer para que los procesos de adopcién de deci-
siones sean mds transparentes y estén sometidos
a una rendicién de cuentas mds estricta -y para
que los paises en desarrollo tengan mayor peso
en la elaboracion de esas decisiones.

Actualmente hay un mayor reconocimiento
de la necesidad de que el Banco Mundial y el
FMI aumenten la representacién de los paises en
desarrollo. Esto podria hacerse de varias maneras.

En primer lugar, aumentando la propor-
cién de votos bdsicos asignados a cada miem-
bro. Cuando se creé el FMI, se dio a cada miem-
bro el mismo niimero de votos bésicos asi como
un porcentaje de votos que reflejaba su poderio
econémico. Como ya se sefiald, los votos basicos
han ido perdiendo importancia y representan
actualmente menos del 3% del total de votos?.
Para que el nimero de votos de los paises en
desarrollo vuelva a tener cierto grado de pari-
dad, es necesario aumentar los votos basicos
hasta una proporcién convenida del total de
votos de cada miembro.

En segundo lugar, otorgando un mayor
peso a la opinidn de los paises en desarrollo
dentro de las instituciones. Oficialmente se
supone que todos los miembros del Directorio
Ejecutivo del FMI y del Banco Mundial nom-
bran a los jefes ejecutivos de estas instituciones.
Sin embargo, por convencién, los europeos eli-
gen a un candidato para el puesto de Director
Gerente del FMI y el Gobierno de los Estados
Unidos elige al Presidente del Banco Mundial.
El simbolismo negativo de un proceso de selec-
cién cerrado y confidencial, basado en privile-
gios, en instituciones que se han comprometido
a un mayor grado de transparencia y rendicién
de cuentas, resulta evidente. Es necesario abrir
el proceso de seleccion y basarlo tal vez en crite-
rios mas sustantivos, que tengan en cuenta la
opinién de los candidatos en cuanto a la visién
de estas organizaciones. Un comité de seleccion
para tales cargos permitiria una participacién
mas amplia y una mayor transparencia.

Otra medida serfa la de incrementar el
nimero de miembros de paises en desarrollo en
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el Directorio Ejecutivo. En la actualidad, los
directores ejecutivos de los paises en desarrollo
representan a un gran electorado, pero intervie-
nen muy poco en la formulacién de politicas. Se
podria aumentar facilmente el nimero de direc-
tores ejecutivos de paises en desarrollo, y al
mismo tiempo aumentar la colaboracion del per-
sonal técnico que podria ayudarlos a prepararse
mejor para debates importantes sobre politicas.
Por otra parte, como en muchas otras institucio-
nes, la representacion de la mujer en los niveles
mis altos sigue siendo baja (figura 5.3).

El cardcter democritico de estas institucio-
nes podria reforzarse mediante una revision del
papel que desempefian las cuotas, un mayor
equilibrio de género en los procesos de adop-
cién de decisiones de alto nivel, un aumento en
el nimero de directores ejecutivos de los paises
en desarrollo y su participacién en el proceso de
seleccién de los jefes ejecutivos de estas institu-
ciones. Estas reformas también ayudarfan a cam-
biar la percepcién que se tiene de las institucio-
nes financieras internacionales - al alejar la
constante sospecha de dominio externo y lograr
en cambio que los paises en desarrollo se sientan
mds protagonistas y con mayor responsabilidad
en la adopcion de decisiones.

En tercer lugar, exigiendo con mayor rigor
a las instituciones que rindan cuentas de sus
actos, no sélo ante los miembros de su directo-
rio sino ante las personas afectadas por sus deci-
siones. Los gobiernos deben responder de sus
actos ante diversas instituciones sociales, politi-
cas y juridicas. A esas instituciones es preciso
recurrir para que pidan cuentas a las institucio-
nes financieras mundiales. En términos concre-
tos, esto significa asegurar la transparencia, la
vigilancia y la evaluacién de sus reglamentos,
decisiones, politicas y acciones.

Transparencia. Si bien esta es una piedra
angular en la rendicidn de cuentas, las institucio-
nes financieras internacionales argumentaron
durante mucho tiempo que tenfan que limitar la
transparencia para proteger informacién confi-
dencial o sobre derechos registrados y para no
influir negativamente en el debate franco y
abierto en sus procesos de adopcién de decisio-
nes. Pero esta revolucion ha ocurrido en muchas
organizaciones internacionales, como el FMIy el
Banco Mundial.

El Banco Mundial adopté una politica de
divulgacién de informacién en 1993, dando el
ejemplo a otras organizaciones. Para el afio
2001, el Banco habia ampliado el alcance de su
politica, a fin de incluir en ella la publicacién de
los documentos sobre la Iniciativa de los paises
pobres muy endeudados y los Documentos de
estrategia de lucha contra la pobreza, asi como
restimenes de las deliberaciones del Directorio
sobre esos instrumentos, y documentos de

representantes de la Asociacién Internacional de
Fomento sobre las negociaciones relativas a la
reposicién de recursos. En septiembre de 2001
se introdujo una nueva modificacién en la poli-
tica de divulgacion del Banco a efectos de
ampliar la informacién disponible para el
publico, en la que se incluyé un mayor niimero
de documentos relacionados con los proyectos,
y los restimenes preparados por el presidente de
las deliberaciones del Directorio sobre las estra-
tegias de asistencia a los paises y los documentos
de estrategia sectorial. También se creé un
método mds sistematico para acceder a los archi-
vos del Banco.

En el FMI, donde anteriormente la mayor
parte de la informacidn era inaccesible para
cualquiera que estuviera fuera de los muros de la
institucion, las investigaciones se publican
actualmente en el sitio de la organizacion en la
Web, junto con un volumen considerable de
documentacioén sobre las actividades relaciona-
das con los distintos paises. El FMI también est4
presionando a los gobiernos para que permitan
una mayor divulgacién y publicacién de las poli-
ticas y acuerdos celebrados con el FMI (los que
deben mantenerse en reserva si un gobierno lo
desea).

No obstante, sigue habiendo una falta de
transparencia en muchos aspectos. Para el pro-
ceso democratico de rendicién de cuentas, lo
que estd mas a la vista son las decisiones de los
directorios ejecutivos del Banco y del Fondo.
Las actas de las sesiones del directorio no se
publican. No hay votaciones y, por lo tanto,
éstas no pueden registrarse ni publicarse. Esto
significa que los ciudadanos de los pafses miem-
bros (o terceros interesados) no pueden pedir
cuentas a los directores ejecutivos o a sus gobiet-
nos con respecto a las politicas que aprueban en
el FMI o en el Banco Mundial.

A menudo se defiende el carécter secreto de
las deliberaciones del directorio y de las posicio-
nes de los miembros con el argumento de que
favorece el caracter colegiado del directorio eje-
cutivo, la franqueza de los debates y la capaci-
dad de adoptar decisiones por consenso. Es
interesante sefialar que el Comité de Politica
Monetaria del Banco de Inglaterra hizo una vez
un razonamiento semejante - que qued6 descali-
ficado por la experiencia posterior de ese orga-
nismo, cuyas actas y votaciones comenzaron a
registrarse y publicarse a partir de 1998, poco
después de cada reunién.

Vigilancia y evaluacién. Al igual que la
mayorfa de las instituciones, las organizaciones
mundiales son presionadas constantemente por
sus accionistas, sus miembros, las ONG vy los cri-
ticos para que evaliien sus operaciones y su efi-
cacia de manera mas minuciosa, eficiente y
publica. Esto significa que deben someterse a un
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FIGURA 5.3
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FMI
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Mundial___ Mujeres 8%

92%
Hombres

Fuente: Organizacion de Mujeres para el Medio
Ambiente y el Desarrollo 2002.
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examen externo independiente y a una vigilancia
interna permanente. La nueva expectativa de
que las instituciones realicen y publiquen eva-
luaciones criticas independientes de si mismas
fue realzada por la publicacién por las Naciones
Unidas de un examen critico independiente de
su politica en Rwanda, solicitado por el Secreta-
rio General en mayo de 1999,

De manera similar, el Directorio Ejecutivo
del FMI ha publicado evaluaciones indepen-
dientes del Servicio financiero reforzado de
ajuste estructural del Fondo, de su vigilancia y
sus investigaciones. Recientemente, el FMI cre6
una Oficina de Evaluacién Independiente, de
carécter semiauténomo. En el Departamento de
Evaluacién de Operaciones del Banco Mundial
se llevan a cabo evaluaciones mas exhaustivas.
Este departamento, que forma parte del Banco y
depende directamente del Directorio Ejecutivo,
evalda las repercusiones para el desarrollo de las
politicas, procesos y operaciones de préstamos
del Banco y su desempefio.

Para que los resultados de todas estas eva-
luaciones se traduzcan en logros concretos, es
preciso publicarlos, aplicarlos e investigarlos, e
introducir los cambios necesarios. Esto es parti-
cularmente importante para las grandes organi-
zaciones que sufren de una inercia considerable.

Sin la publicacién de evaluaciones indepen-
dientes de lo que estan haciendo las organizacio-
nes, no soélo es dificil para el publico juzgar en
qué medida una organizacién estd asumiendo
sus responsabilidades, sino que también es
imposible para los terceros ofrecer apoyo a los
que desde adentro reconocen la necesidad de un
cambio. Mediante la publicacién de informes
criticos, las instituciones pueden catalizar la
atencién del publico y la presién externa en
reclamo de cambios, ayudando a vencer la iner-
cia o los intereses creados dentro de la organiza-
cién. Por estos motivos, el FMI tal vez desee vol-
ver a evaluar su politica de no publicar los
trabajos de la Oficina de Auditoria e Inspeccién
Internas o las evaluaciones internas realizadas
por su personal de operaciones. De manera ana-
loga, el Banco Mundial podria considerar la
posibilidad de publicar todos los trabajos del
Departamento de Evaluacién de Operaciones
(desde 1993 su Informe Anual sobre la Eficacia
para el Desarrollo se publica junto con restime-
nes de los informes de evaluacién de determina-
dos proyectos).

Rendicién de cuentas al estilo judicial. La
forma més nueva de rendicién de cuentas en las
organizaciones internacionales va mas alld de la
transparencia y las evaluaciones y ofrece una
forma mds activa y participativa - que puede
describirse como una rendicion de cuentas al
estilo judicial. Asi como los tribunales, los defen-
sores del pueblo y otros mecanismos de repara-

cién permiten a los ciudadanos hacer responder
a sus gobiernos en el plano nacional, estdn sur-
giendo sus equivalentes internacionales para
hacer rendir cuentas a las organizaciones inter-
nacionales. El propésito de esta forma de rendi-
cién de cuentas es asegurar que las organizacio-
nes actien dentro de los limites de sus
atribuciones - y de conformidad con sus normas
de funcionamiento. Se examinan actos o decisio-
nes concretos y se llama la atencién sobre cual-
quier incumplimiento de las normas. La rendi-
cién de cuentas al estilo judicial no corrige las
decisiones desacertadas, pero puede hacer
publicos los errores y alentar a las organizacio-
nes a reconsiderar sus decisiones.

Los avances recientes mds destacados en
este sentido son el Grupo de Inspeccién del
Banco Mundial, creado en 1993 con competen-
cia en el 4mbito de los préstamos, y la Oficina
del Asesor de Cumplimiento/Ombudsman cre-
ada en 1999 con el cometido de examinar la
labor de la Corporacion Financiera Internacio-
nal y del Organismo Multilateral de Garantia de
Inversiones. El Grupo de Inspeccién del Banco
investiga las denuncias de cualquier grupo de
personas que puedan demostrar que:

e Viven en la zona del proyecto (o representan
a personas que viven alli) y es probable que las
actividades del proyecto los perjudiquen.

e Creen que el dafio real o potencial que han
sufrido se debe al incumplimiento por parte del
Banco de sus politicas y procedimientos.

e Sus inquietudes han sido analizadas con la
administracién del Banco y no estdn satisfechos
con los resultados.

El Grupo de Inspeccién hace una evalua-
cién preliminar de las denuncias, teniendo en
cuenta las respuestas de la administracién del
Banco a las acusaciones. El Grupo puede reco-
mendar luego al Directorio Ejecutivo del Banco
que proceda a realizar una investigacién com-
pleta. El Directorio conserva la facultad de
emprender investigaciones completas y de adop-
tar decisiones definitivas sobre la base de las
conclusiones del Grupo y las recomendaciones
de la administracién del Banco.

El cometido de la Oficina del Asesor de
Cumplimiento/Ombudsman del Banco Mundial
- creada después de consultar a los accionistas,
ONG y miembros de la comunidad empresarial
- es encontrar métodos viables y constructivos
para atender las inquietudes y quejas ambientales
y sociales de las personas afectadas directamente
por los proyectos financiados por la Corporacién
Financiera Internacional y el Organismo Multila-
teral de Garantia de Inversiones. El trabajo de la
oficina se centra en el dialogo, la mediacion y la
conciliacién. La oficina tiene facultades para
hacer recomendaciones, pero no para actuar
como juez, tribunal o agente de policia.
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Estos dos experimentos han tenido como
resultado la elaboracién y la publicacién de
principios y procedimientos detallados de fun-
cionamiento - normas éstas de cuyo cumpli-
miento se puede hacer responder a las institucio-
nes. En tal sentido, ambos han aumentado la
transparencia y las oportunidades de vigilancia y
evaluacion.

Dicho esto, es preciso aclarar que existen
varias limitaciones para aplicar la rendicién de
cuentas al estilo judicial, particularmente en los
paises en desarrollo. En primer lugar, no todo el
mundo estd en igualdad de condiciones a los
efectos de utilizar este procedimiento - no sélo
para plantear reclamaciones formales sino tam-
bién para asegurar que la amenaza de tales
acciones haga tomar conciencia a los funciona-
rios de sus potestades y de las normas de sus
organizaciones. En muchos casos, la gente de los
paises en desarrollo ha dependido de la ayuda
de ONG de paises industrializados para finan-
ciar y plantear sus causas. Los criticos sostienen
que se corre el riesgo de que la intervencién de
las ONG haga desviar la actuacién de los tribu-
nales de responsabilidad hacia las cuestiones o
esferas que més preocupan a las personas de los
paises industrializados, tal como éstas lo expre-
san a través de sus ONG. Esto dejaria desatendi-
das a personas del mundo en desarrollo que no
han atraido la atencién de esas ONG. Otro
riesgo que se corre es que los resultados de un
proceso oficial, como el del Grupo de Inspec-
cién, puedan terminar por responder més al
deseo de las ONG de los paises industrializados
de adquirir publicidad gracias a la confrontacion
y los enfrentamientos, que a su interés en adop-
tar medidas discretas, que logren mejoras mas
modestas en las vidas de las personas directa-
mente afectadas por los proyectos.

En segundo lugar, la rendicién de cuentas al
estilo judicial puede utilizarse para impugnar
decisiones acertadas que adolecen apenas de
una minima imperfeccién técnica en relacion
con las normas. También puede ser prolongada,
costosa y engorrosa - desviando recursos de los
objetivos centrales de la institucién. Por este
motivo, es fundamental establecer un umbral
para que una queja pueda dar lugar a una ins-
peccién completa.

En tercer lugar, la rendicién de cuentas al
estilo judicial apunta a determinar si una institu-
cién se ha ajustado a sus politicas y normas de
funcionamiento. No examina ni juzga la calidad
o el propésito de esas politicas y normas. Tam-
poco sustituye la responsabilidad de las autori-
dades de formular politicas y normas acertadas,
ni ofrece un recurso contra esa responsabilidad.
No se puede evitar que se adopten decisiones
desacertadas, ni hacer responder por ellas a las
autoridades, si las decisiones se adoptan con

arreglo a las normas - lo que significa que la ren-
dicién de cuentas por la calidad de las normas
tiene que lograrse por algtin otro medio.

En cuarto lugar, la rendicién de cuentas al
estilo judicial no resuelve los problemas de falta
de representatividad o las deficiencias de los
procesos de adopcién de decisiones. No obs-
tante, las nuevas instituciones de examen y
supervisiéon pueden lograr una mayor transpa-
rencia y vigilancia de las instituciones mundiales.
También ofrece a los pueblos de los distintos
Estados un cierto grado de reparacién por parte
de las instituciones que afectan sus vidas - en las
que, sin embargo, tienen poco o ninglin peso.

PROMOCION DE LOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICOS EN LAS NACIONES UNIDAS

El llamamiento a una mayor inclusién y a
una mayor democracia en las Naciones Unidas
ha dado lugar al pedido de que se amplie la base
representativa de la organizacién. Las propues-
tas de reforma se centran en tres aspectos. El
primero se refiere a la ampliacion de la represen-
tacion dentro del sistema de las Naciones Uni-
das - aumentar la pluralidad de voces para que
no se la considere una institucién reservada a los
gobiernos y los burdcratas. Ha habido propues-
tas de formar una Asamblea del Pueblo - algo
similar a un parlamento europeo electo, con
representantes electos por los ciudadanos de
todo el mundo. También se han formulado pro-
puestas de permitir la participacién de organiza-
ciones de la sociedad civil en los debates de la
Asamblea General, el Consejo Econémico y
Social y el Consejo de Seguridad.

Hay una segunda serie de propuestas de
reforma que apuntan a desplazar el poder en las
organizaciones internacionales hacia el modelo
de las que tienen procedimientos mas democra-
ticos de adopcidn de decisiones. Estas reformas
corregirfan el desplazamiento del poder hacia las
organizaciones dominadas por unos pocos pai-
ses en lo que respecta a la adopcién de decisio-
nes. Irénicamente, los 6rganos mds representati-
vos de las Naciones Unidas - la Asamblea
General y el Consejo Econémico y Social - sue-
len ser considerados los menos eficaces. Sobre
todo en el ambito econdmico y social, gran parte
del poder y la influencia se ha desplazado hacia
dos instituciones mejor financiadas: el Banco
Mundial y el FMI.

Esto se debe en parte a que los paises indus-
trializados poderosos, que son los principales
contribuyentes de las Naciones Unidas, se resis-
ten a dotar a la Asamblea General o al Consejo
Econémico y Social de verdaderos poderes, ya
que estos 6rganos estan dominados por los pai-
ses en desarrollo. La gestién de los asuntos
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publicos mundiales tiene en definitiva que man-
tener un equilibrio entre el poder y los princi-
pios, entre la eficacia y la legitimidad. En reco-
nocimiento de este hecho, se han formulado
propuestas de reforzar el papel de las Naciones
Unidas en la esfera econémica y social. La pro-
puesta de crear un Consejo de Seguridad Eco-
némica apunta a fortalecer el papel de las Nacio-
nes Unidas, aunque reconoce que una propuesta
de esta indole requeriré el apoyo de las principa-
les Potencias del mundo (recuadro 5.5).

La tercera serie de propuestas de reforma
busca eliminar o reducir los procedimientos de
las Naciones Unidas que se consideran funda-
mentalmente no democraticos. Entre ellos, el
ejercicio del derecho de veto en el Consejo de
Seguridad ha atraido mucha atencién - debido a
que el otorgamiento de ese derecho a los cinco

RECUADRO 5.5
Se examina de nuevo el interrogante de un Consejo de Seguridad

Econdémica

En el Informe sobre Desarrollo Humano 1994
se propuso la creacién de un Consejo de Se-
guridad Econémica de las Naciones Unidas.
Muchos otros han planteado la misma idea,
como la Comisién de Gestién de los Asuntos
Publicos Mundiales en 1995, Stewart y Daws
en 2000 y, mds recientemente, la Universidad
de las Naciones Unidas en 2001. El Informe
sobre Desarrollo Humano 1994 propuso que:

Un nuevo paso hacia el fortalecimiento
del papel de las Naciones Unidas en materia de
desarrollo humano sostenible serfa la creacion
de un Consejo de Seguridad Econémica - un
foro para la adopcién de decisiones en el mas
alto nivel, encargado de examinar las amena-
zas ala seguridad humana mundial y convenir
en las medidas necesarias. El Consejo deberfa
ser de tamafio reducido y manejable. Deberfa
estar compuesto por 11 miembros permanen-
tes, representantes de los paises industrializa-
dos y de los paises en desarrollo més poblados.
Podrian agregarse en forma rotatoria otros 11
miembros representantes de las diversas agru-
paciones geograficas y politicas.

El sistema de votacién de un Consejo de Se-
guridad Econémica no deberia incluir el derecho
de veto. Pero a fin de asegurar a todas las agru-
paciones la proteccién de sus intereses legitimos,
en el sistema de votacién deberia establecerse
que todas las decisiones han de ser ratificadas no
sélo por una mayorfa de todos los miembros,
sino también por mayorfas de los paises indus-
trializados y de los paises en desarrollo.

Ademis de coordinar las actividades de los
organismos de las Naciones Unidas, el Consejo
de Seguridad Econémica se encargarfa de vi-
gilar la orientacién politica de todas las insti-

tuciones financieras internacionales y regio-
nales. Para aplicar efectivamente sus decisio-
nes, el Consejo deberfa tener acceso al fondo
de seguridad humana mundial. El Consejo ne-
cesitarfa el apoyo de una secretarfa profesional
encargada de preparar opciones de politica
para su consideracion.,

Una alternativa intermedia consistiria en
ampliar el mandato del actual Consejo de Se-
guridad, de manera que pudiera considerar
no sélo las amenazas militares sino también
las amenazas a la paz derivadas de crisis eco-
nomicas y sociales.

Desde entonces se han registrado algunos
progresos en este sentido, como el reconoci-
miento de la existencia de amenazas mds am-
plias a la seguridad humana que quedé de
manifiesto cuando el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas celebré una sesién sobre
el VIH/SIDA en 2000. No obstante, al igual que
otras propuestas tendientes a reactivar la idea
original de transformar a las Naciones Unidas
en un factor de gran influencia en el desarro-
llo socioecondmico, los progresos relativos al
Consejo de Seguridad Econémica han sido ex-
tremadamente lentos. Estas y otras propuestas
apuntan a invertir la tendencia en virtud de la
cual el poder sobre las politicas econémicas y
sociales ha ido pasando a manos del Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
mientras los organismos de las Naciones Uni-
das van quedando relegados a un segundo
plano. Un érgano como el Consejo de Seguri-
dad Econémica tiene también la finalidad de
mejorar la coordinacién entre los diversos or-
ganismos de las Naciones Unidas que, a lo largo
de los afios, han estado muchas veces enfren-
tados.

Fuente: Comision de Gestion de los Asuntos Pablicos Mundiales 1995; Nayyar 2001; Stewart y Daws 2000; Informe sobre
Desarrollo Humano 1994 del PNUD, pég. 84.
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miembros permanentes del Consejo divide a los
paises en ciudadanos de primera y de segunda
clase. En los tltimos afios, como consecuencia
del rapido crecimiento de las operaciones de
mantenimiento de la paz, se ha centrado mas la
atencién en el Consejo de Seguridad (véase el
capitulo 4). El veto no ha sido un obstaculo para
su reciente activismo, ya que ha habido pocas
controversias entre los cinco miembros perma-
nentes (cuadro 5.2). Y en las raras ocasiones en
que se ejerce el derecho de veto, se aplica a un
nimero reducido de cuestiones (cuadro 5.3).
Sin embargo, los procedimientos reservados
del Consejo de Seguridad y el derecho de veto de
sus cinco miembros permanentes han sido objeto
de criticas reiteradas. A pesar de que se han hecho
progresos en cuanto a dotar de mayor transparen-
cia a algunos procedimientos, atn no se ha dado
respuesta a las propuestas de introducir reformas
mds amplias (recuadro 5.6). Es probable que las
presiones en pro de las reformas se intensifiquen.

PROMOCION DE LOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICOS EN LA ORGANIZACION
MunpiaL DEL COMERCIO

Son pocos los que niegan las enormes venta-
jas que pueden derivarse del aumento del
comercio mundial. El afio pasado, la conferencia
de la OMC en Doha y la admisién de China en
la Organizacién pusieron de relieve el amplio
potencial que ésta tiene para mejorar las vidas de
las personas més pobres del mundo. La mayoria
de los paises en desarrollo apoyan el principio
de las negociaciones multilaterales para abrir los
mercados mundiales en beneficio de todos. Pero
existe una preocupacion generalizada en
muchos paises con respecto a los acuerdos de la
OMC -particularmente por la forma en que se
negocian.

Aunque todos los paises tienen un escafio y
un voto en la OMC, las decisiones se adoptan en
realidad en la «sala verde» -las reuniones de un
pequefio grupo convocadas por el Director
General y en las que tienen gran influencia el
Canada, los Estados Unidos, el Japon y la Union
Europea. La mayoria de los paises en desarrollo
quedan por lo general excluidos.

Hasta hace pocos anos, el ptblico en general
tampoco estaba informado. La mayorfa de la
gente sabfa muy poco acerca de las negociacio-
nes que se llevaban a cabo en la OMC y menos
atin sobre sus consecuencias. Todavia hoy hay
muchos parlamentarios y politicos que al pare-
cer no estan enterados de negociaciones impor-
tantes de la OMC, aunque sus paises, como
miembros de la OMC, estén obligados a modifi-
car sus politicas -a veces radicalmente- como
consecuencia de los acuerdos resultantes.
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CUADRO 5.2

El uso del veto se ha tornado muy poco frecuente en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas

Unién Soviética Reino Estados
Periodo  China? Francia Federacion de Rusia  Unido Unidos Total
Total 5 18 120 32 74 249
2001 - - - - 2 2
2000 - - - - - 0
1999 1 - - - - 1
1998 - - - - - 0
1997 1 - - - 2 3
1996 - - - - - 0
1986-95 - 3 2 8 24 37
1976-85 - 9 6 11 34 60
1966-75 2 2 7 10 12 33
1956-65 - 2 26 3 - 31
1946-55 1 2 79 - - 82

a. Entre 1946y 1971, el lugar de China en el Consejo de Seguridad fue ocupado por la Republica de China.

Fuente:. Global Policy Forum 2002a.

CUADRO 5.3

El veto en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas se ha aplicado a una serie
reducida de cuestiones, 1990-2001

Miembro que ejerce Votacion (si-veto-
Fecha de votacion el derecho de veto -no o abstencién)  Asunto

14 de diciembre de 2001

Estados Unidos

12-1=2

Retiro de las fuerzas de Israel del territorio
controlado por los palestinos y condena de
los actos de terror cometidos contra civiles

27 de marzo de 2001

Estados Unidos

Establecimiento de una fuerza de observa-
dores de la ONU para proteger a los viviles
palestinos

25 de febrero de 1999

China

1311

Prérroga del mandato de la operacién de
mantenimiento de la paz de la ONU en la
ex Republica Yugoslava de Macedonia

21 de marzo de 1997

Estados Unidos

1311

Exigir a Israel que ponga fin de inmediato
a la construccion en Jabal Abu Ghneim,
en Jerusalén oriental

7 de marzo de 1997

Estados Unidos

14-1-0

Instar a Israel a que se abstenga de
realizar actividades de asentamiento en
Jerusalén Oriental

10 de enero de 1997

China

14-1-0

Autorizacion de 155 observadores para
que verifiquen el acuerdo de cesacion del
fuego en Guatemala

17 de mayo de 1995

Estados Unidos

14-1-0

Los territorios Arabes ocupados
(Jerusalén Oriental)

2 de diciembre de 1994

Federacion de Rusia

13-1-1

Transporte de mercaderfas entre Bosnia
y Herzegovina y la ex Yugoslavia

11 de mayo de 1993

Federacion de Rusia

14-1-0

Chipre (finanzas)

31 de mayo de 1990

Estados Unidos

No se dispone
de datos

Territorios Arabes ocupados

17 de enero de 1990

Estados Unidos

No se dispone
de datos

Violacién de las inmunidades diplométicas
en Panama

Fuente: Global Policy Forum 2002d.
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RECUADRO 5.6

¢Las Naciones Unidas o la Unién de los Cinco? La reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas

El tema de la reforma del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas ha estado en el programa
de la Asamblea General desde 1979. Sin
embargo, ha adquirido una prominencia mucho
mayor en el periodo posterior a la guerra fria, a
medida que el Consejo comenzé a tener mayor
libertad de accién. En 1988, el Consejo aprobd
solamente 13 resoluciones, mientras que en 1992
aprobd 93. Este renovado activismo, particular-
mente en lo que respecta al establecimiento y el
mantenimiento de la paz, ha fortalecido las recla-
maciones, tanto de paises industrializados como
de paises en desarrollo, en aras de un Consejo de
Seguridad mas representativo, abierto y dis-
puesto a rendir cuentas.

En 1992, cuando el Secretario General de las
Naciones Unidas invit6 a los Estados Miembros a
que enviaran sus comentarios sobre la reforma del
Consejo, respondieron 80 estados. Posterior-
mente, la Asamblea General establecié un grupo
de trabajo de participacién abierta encargado de
examinar todos los aspectos relativos al aumento
del nimero de miembros del Consejo de Seguri-
dad y otras propuestas. Las propuestas de reforma
han provenido tanto de entidades estatales como
de la sociedad civil: por ejemplo, del Grupo de tra-
bajo de las ONG sobre el Consejo de Seguridad y
de comisiones asesoras independientes como la
Comisién de Gestion de los Asuntos Pablicos
Mundiales. Todas las propuestas centran la aten-
cién en dos aspectos: la ampliacion de la composi-
cién del Consejo y el control del veto.

El progreso en ambos aspectos se ha visto
frustrado por la falta de consenso y el apoyo de
los cinco miembros permanentes al statu quo.
Varias propuestas han sugerido la posibilidad de
aumentar tanto el nimero de miembros perma-
nentes como el de miembros no permanentes del
Consejo. Ademds, Alemania, el Japén y la India
han unido fuerzas para pedir que se les otorgue el

cardcter de miembros permanentes.

Sin embargo, varios paises se han opuesto al
aumento del nimero de miembros permanentes.
Muchos otros estan a favor de que se aumente el
nimero de miembros pero sobre la base de la
rotacién, mediante elecciones periédicas y con un
limite mdximo de miembros de cada regién. Si
bien existe amplio acuerdo en cuanto a que se
debe garantizar la representacién de los Estados
de Africa, América Latina, Asia y Europa Orien-
tal, el problema mds espinoso consiste en deter-
minar qué paises deberfan representar a cada
regién: como elegir entre la Argentina y el Brasil,
por ejemplo, o entre la India y el Pakistan.

La reforma del derecho de veto también es
objeto de controversia. La Comisién de Gestién de
los Asuntos Pablicos Mundiales y el Comité Cana-
diense para el Quincuagésimo Aniversario de las
Naciones Unidas, entre otros, han sostenido enér-
gicamente que debe negarse el derecho de veto a
los nuevos miembros permanentes. Pero muchos
consideran esto una nueva forma de discriminacién
entre miembros de primera y segunda clase dentro
del Consejo. El Comité Canadiense también plan-
te6 la posibilidad de exigir un veto doble o triple
para impedir la aprobacién de una resolucién, y
sugiri6 limitar las cuestiones que pueden ser objeto
de veto a las enmiendas de la Carta y al nombra-
miento del Secretario General.

Como alternativa, la Fundacién Ford ha suge-
rido que las medidas de mantenimiento e imposi-
cién de la paz sean las tnicas susceptibles de ser
vetadas. La Comision de Gestién de los Asuntos
Pdblicos Mundiales previé un proceso de reforma
en dos etapas. En la primera, los cinco miembros
permanentes acordatfan renunciar al ejercicio del
veto mientras se incorporan los nuevos miembros
que no tendrdn derecho de veto. En la segunda
etapa, los cinco miembros permanentes ya se
habrian acostumbrado a no ejercer el derecho de

veto y estarfan dispuestos a renunciar a él. Esta
sugerencia se basa en el hecho de que, en los tlti-
mos afios, los paises se han esforzado mucho més
por evitar el uso del veto.

El debate en torno al veto refleja una preocu-
pacién mucho mas amplia en cuanto al papel de las
Naciones Unidas en el mundo. En un mundo més
unipolar, muchos criticos alegan que la institucién
se ha transformado en un instrumento de politica
exterior para unas pocas grandes Potencias. Existe
otra inquietud conexa, de que la voluntad de la
comunidad internacional deberia expresarse
mediante procedimientos que hagan de las Nacio-
nes Unidas una organizacién mas democratica.
Habida cuenta de los desequilibrios de poder que
existen en el mundo, estas iniciativas sélo pueden
llegar hasta cierto punto. Sin embargo, en un
mundo en el que los organismos internacionales
estdn por primera vez promoviendo activamente la
democracia, se est4 haciendo un analisis mucho
mas profundo de los procesos de adopcién de deci-
siones de las organizaciones internacionales. En
respuesta a las fuertes presiones de Australia, el
Canadé y Suecia, el Consejo de Seguridad se ha tor-
nado mds abierto y transparente. La informacion
no estd tan restringida —por ejemplo, actualmente
el orden del dia se publica con anterioridad a las
sesiones del Consejo, para que los Estados que no
son miembros puedan promover sus intereses y tra-
tar de influir con respecto a cuestiones especificas.
El flujo de informacion hacia la Asamblea General
también ha mejorado. No obstante, existe todavia
una opinién bastante difundida de que el Consejo
de Seguridad es un legado anacrénico de la
Segunda Guerra Mundial, que funciona esencial-
mente como un instrumento de unas pocas grandes
Potencias. Esta opinién no cambiara si no se
avanza, o se avanza poco, en la aplicacion de un
programa mds amplio de reformas, entre ellas la eli-
minacién del veto.

Fuente: Paul 1995, 2001; UNAC 1995; Global Policy Forum 2002¢; Comision de Gestion de los Asuntos Publicos Mundiales 1995; Thakur y Newman 2000.
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Sin embargo, algunos grupos de la sociedad
civil, tanto de paises en desarrollo como de pai-
ses industrializados, han comenzado tdltima-
mente a mostrar un profundo interés en los
asuntos de competencia de la OMC. Sindicatos
y grupos que se ocupan del desarrollo, la
pobreza y el medio ambiente han tratado de uti-
lizar a la OMC para defender sus causas, y la
OMC esta sintiendo su influencia, no tanto
como resultado de la actividad de las ONG den-
tro de la OMC, sino debido a las fuertes criticas
publicas que han lanzado contra ella.

En 1993 en Bangalore (India), una concen-
tracion de 500.000 agricultores se comprometid
a desafiar los acuerdos de la Ronda Uruguay 2.
También en Francia, grupos de agricultores han
llevado a cabo grandes protestas contra el
Acuerdo sobre la Agricultura. Grupos ecologis-
tas y de consumidores han sefialado los peligros
que encierran los acuerdos de la OMC para las

normas sobre proteccion ambiental e inocuidad
de los alimentos. Como resultado de estos y
otros esfuerzos, la secretaria de la OMC y
muchos miembros de la OMC han comenzado a
trabajar en contacto mds directo con las organi-
zaciones de la sociedad civil, contribuyendo al
diglogo sobre politicas y al proceso de negocia-
cién dentro de la OMC.

En principio, el procedimiento de consenso
de la OMC reconoce a todos los pafses miem-
bros el derecho de veto. El proceso de adopcién
de decisiones y el poder que éste confiere a los
paises en desarrollo permitié a muchos oponerse
a que se incluyeran normas laborales en el pro-
grama de la cumbre ministerial celebrada en
1999 en Seattle (Washington, Estados Unidos).
Sin embargo, los acuerdos entre bastidores entre
los Estados poderosos que apuntalan las decisio-
nes adoptadas por «consenso» han sido motivo
de frecuentes quejas.
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CUADRO 5.4
Representantes de Misiones Comerciales
africanas ante la OMC en Ginebra (Suiza)

NUmero de Numero de
paises representantes’
15 0
16 1a3
6 4a6
T A agosto de 2001.

Fuente: CUTS-ARC 2001.

La OMC es acusada de ser una de las organi-
zaciones internacionales menos transparentes,
sobre todo debido a que son pocos los paises en
desarrollo que pueden participar efectivamente
en las negociaciones y en la adopcién de decisio-
nes. Las decisiones se basan en el principio de «un
pas, un voto» y se adoptan por consenso, dando a
la OMC la apariencia de un proceso democratico
de adopcidn de decisiones. Las decisiones son
adoptadas por el Consejo General o por represen-
tantes en organismos subsidiarios (como el Con-
sejo de los ADPIC o el Comité de Asuntos Agro-
pecuarios). Las decisiones mds importantes
también las adoptan o las aprueban los ministros
de la OMC reunidos en conferencias ministeria-
les, que normalmente se celebran cada dos afios.

Sin embargo, en la practica, la OMC estd
dominada por unos pocos paises industrializa-
dos importantes - mientras que los paises en
desarrollo mds pobres tienen poca o ninguna
representacion o capacidad de negociacién. En
el afo 2000, nada menos que 15 paises africanos
no tenfan un representante en la sede de la
OMC en Ginebra (cuadro 5.4) - mientras que
Mauricio, un pafs muy pequefo, tenia cinco. La
OMC ha reaccionado ante estas disparidades,
tratando de establecer una dependencia de asis-
tencia técnica para ayudar a los paises en desa-
rrollo en las negociaciones.

Las demandas de un mayor peso dentro de
la OMC son el resultado de una historia
reciente de representacién insuficiente en las
negociaciones internacionales. En relaciéon con
el porcentaje de la poblacién mundial que vive
en los paises con un indice de desarrollo
humano bajo y medio, éstos estdn poco repre-
sentados en las negociaciones sobre convenios
internacionales, como el compromiso sobre
recursos fitogenéticos (figura 5.4). Para lograr
una reforma mds profunda del proceso de
adopcién de decisiones de la OMC, serd nece-
sario examinar propuestas que apunten a
aumentar la transparencia y la participacién en
el sistema de la OMC.

En primer lugar, los procesos de consulta,
debate, negociacion vy adopcion de decisiones
de la OMC deben ser verdaderamente trans-

parentes, participativos y democrdticos. Los
debates y negociaciones proyectados y celebra-
dos en la OMC deben hacerse conocer, y todos
los miembros deben tener la posibilidad de par-
ticipar. Para facilitar la representacion equitativa
de las diversas posiciones de los miembros,
deberia considerarse la posibilidad de establecer
un sistema de negociacion que combine la plena
participaciéon de todos los miembros con la efi-
ciencia de un mecanismo de representacion. El
Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la
Biotecnologia ofrece un modelo interesante de
ese sistema (recuadro 5.7).

En segundo lugar, la OMC deberia ser
imparcial y ser vista como imparcial. En parti-
cular, no deberfa considerarse que toma partido
por los paises mas poderosos en desmedro de los
paises en desarrollo. El sistema deberia reflejar
el hecho de que la mayoria de los miembros de
la OMC son paises en desarrollo y pafses con
economias en transicion, que tienen un interés
por lo menos igual al de los paises desarrollados
en que exista un sistema multilateral justo y
equilibrado. Los procedimientos deberian per-
mitir a los paises en desarrollo expresar sus inte-
reses y ejercer sus derechos. Ademds, los paises
en desarrollo deberfan tener una mayor repre-
sentacion en la secretarfa de la OMC, especial-
mente en los puestos de categoria superior.

En tercer lugar, deberia haber una trans-
parencia mucho mayor en la OMC - asi como
en otras organizaciones internacionales - en
lo que respecta a los procesos democrdticos
nacionales. Se deberfa mantener permanente-
mente informados a los parlamentarios de los
acontecimientos que ocurren en la OMC y en
otras organizaciones internacionales. Habida
cuenta de los efectos potenciales de esos aconte-
cimientos en las politicas y practicas nacionales,
deberian ser objeto de debate. Algunos grupos
perjudicados podrian oponerse al debate
abierto, pero el proceso puede dotar de legitimi-
dad politica a la liberalizacién del comercio. Asi
sucedié en la India, donde algunos grupos se
siguen oponiendo a la liberalizacién del comer-
cio, pero el debate abierto ha dado origen a un
importante grupo de partidarios pertenecientes
a los principales partidos politicos.

LA PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA -
UNA NECESIDAD MUNDIAL Y NACIONAL

En este capitulo se han propuesto muchas refor-
mas, que abarcan diversos medios de fomentar
los procesos democraticos a nivel mundial, entre
ellos algunas formas de incrementar la represen-
tacion, la transparencia y la rendicién de cuentas
para promover reformas concretas en las institu-
ciones internacionales.

PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRACIA A NIVEL MUNDIAL

FIGURA 5.4

¢Qué voces se escuchan en las
negociaciones internacionales?

Paises del mundo

IDH

bajo medio

IDH

IDH
alto

Representacion en las negociaciones
del Compromiso Internacional sobre
Recursos Fitogenéticos (FAO)

Fuente: PNUD 2000a.
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RECUADRO 5.7

El Protocolo sobre Seguridad Biolégica:
¢un modelo de gestién participativa mundial?

Las negociaciones mundiales han proliferado
en los dltimos afios -y han adquirido una im-
portancia mucho mayor. Ello ha llevado a la
gente a comparar los distintos tipos de nego-
ciaciones que se llevan a cabo, y a buscar mo-
delos mds transparentes y democriticos.
Muchos foros han tratado, en particular, de en-
contrar formas mds equitativas de dar a todos
los paises participantes la posibilidad de ser
oidos. El Protocolo de Cartagena sobre Segu-
ridad de la Biotecnologia, aprobado en el
marco del Convenio sobre la Diversidad Bio-
16gica, es un ejemplo que viene al caso.

Las negociaciones del protocolo comenzaron
en 1996y finalizaron en 2000. En un determinado
momento, en vista de que se acercaba la fecha en
que debian concluir las negociaciones y de que,
al parecer, las diferencias entre las partes en
pugna segufan siendo importantes, surgié el temor
de que fracasaran las conversaciones. Sin em-
bargo, una combinacién de métodos transpa-
rentes e innovadores, y un presidente imparcial
y activo, permitieron concluir con éxito una de
las negociaciones més controvertidas en el ambito
del derecho internacional.

Juan Mayr Maldonado, Ministro de Medio
Ambiente de Colombia, incorporé los nuevos
métodos al asumir la presidencia de la reunién ex-
traordinaria de la Conferencia de las Partes en el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, cele-
brada en Cartagena en febrero de 1999. Continud
aplicando los mismos métodos durante una con-
sulta oficiosa entre los miembros celebrada en
Viena en septiembre de 1999, hasta el final de las
negociaciones mantenidas durante la continua-
cién de la reunion extraordinaria de la Confe-
rencia de las Partes, celebrada en Montreal en
enero de 2000.

Las caracteristicas principales de los méto-
dos eran las siguientes:

e Laagrupacion de los paises participantes
seglin sus intereses y posiciones, més que de
acuerdo con su ubicacién geografica o sus in-
gresos. Una innovacién importante fue la cre-
acion del grupo de ideas afines, que permiti6
agruparse a la mayoria de los paises en desa-
rrollo, mientras que los pocos que sostenian una

Fuente: Ling 2000; Khor 2002.

posicién diferente podian incorporarse a otro
grupo. Esto constituy un apartamiento de la
norma en virtud de la cual los paises en desa-
rrollo quedan todos comprendidos bajo una
misma égida, la del «Grupo de los 77 y Chinas.
e La eleccién de representantes de cada
grupo para que actuaran como portavoces,
dependiendo su nimero de la cantidad de
miembros de cada grupo. Este criterio dio
lugar a una representacién més equitativa de
las distintas opiniones.

e El derecho de todos los paises miembros
a estar presentes durante las negociaciones,
aun cuando éstas se llevaran a cabo entre los
portavoces de los distintos grupos. De esta
manera, las reuniones fueron transparentes y
estuvieron abiertas a la participacion de todos
los miembros.

e El fomento de la participacién de las or-
ganizaciones no gubernamentales (ONG). En
Viena, el presidente se reunid en forma sepa-
rada con las ONG vy los representantes del
sector industrial. En respuesta al pedido de las
ONG de tener acceso a las negociaciones, se
brind6 una transmision instantanea de sonido
en una sala secundaria, anexa a la sala de con-
sultas gubernamentales. De esa manera las
ONG y los representantes de los organismos
internacionales pudieron seguir los debates. Y
en Montteal, todos los observadores, incluidos
los medios de difusion, pudieron asistir a las
sesiones plenarias.

Estos nuevos métodos permitieron que las
complejas y a menudo polémicas negociaciones
sobre el Protocolo culminaran con éxito. Ayu-
daron a alcanzar un efectivo equilibrio entre tres
prioridades que a veces compiten entre si: permitir
la participacién de todos los miembros, hacer
posible que las negociaciones entre tantos paises
se lleven a cabo dentro de los plazos establecidos,
y garantizar la transparencia y la apertura para que
los miembros puedan contar con la informacién
necesaria para seguir el hilo de los debates. El
nuevo criterio también permitié mejorar el flujo
de informacién hacia las ONG y aumentar la
participacion de éstas.
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El argumento que tradicionalmente se
esgrime en contra de aumentar la participacin y
la representacion es que éstas hacen que los pro-
cesos de adopcién de decisiones sean engorrosos
e impracticables. Sin embargo, esta opinién

debe verse a la luz de una nueva realidad. Tanto
las Naciones Unidas como el FMI, el Banco
Mundial y la OMC se han dado cuenta de que,
sin una mayor participacion y representacion, a
menudo no es posible avanzar.

Se espera de las organizaciones internacio-
nales que proporcionen una amplia gama de bie-
nes publicos mundiales que exigirdn un alto
grado de cumplimiento en todo el mundo. Estas
organizaciones necesitan que la gente, tanto en
los paises industrializados como en los paises en
desarrollo, se comprometa a alcanzar las metas
mundiales -y a actuar en consecuencia. Ese
compromiso y esa accidn s6lo pueden lograrse si
las organizaciones internacionales se consideran
legitimas. Esto no significa que las instituciones
internacionales deban -o puedan- reflejar los
intereses de todos y cada uno de los grupos que
existen en el mundo. Pero significa si que estas
instituciones deben tomar en cuenta una diversi-
dad de intereses y decidir entre ellos en forma
justa y equitativa.

Para profundizar la democracia a nivel mun-
dial sera necesario ampliar el espacio politico a
fin de incluir a distintos agentes de la sociedad
civil y hacer participar més intensamente a los
paises en desarrollo en los procesos de adopcién
de decisiones de las instituciones internaciona-
les. Los esfuerzos que se hagan para alcanzar
esas metas deben afrontar la realidad del poder
mundial, pero encierran la posibilidad de que
tanto los pafses industrializados como los paises
en desarrollo resulten més beneficiados por una
cooperacién mundial més participativa que per-
mita ofr mas claramente las voces de los exclui-
dos y los marginados.

El logro de esta meta dependera en gran
medida de que los ciudadanos y los gobiernos de
los paises més poderosos reconozcan que la
reforma también es en interés de ellos. En un
mundo miés interdependiente, ese interés es
cada vez mds obvio. Las instituciones internacio-
nales estan promoviendo la democracia y los
principios democraticos en los paises en desa-
rrollo y en los pafses con economias en transi-
cién -y esto es muy positivo, pero no tendran
éxito sin el corolario natural: mas democracia,
transparencia y rendicién de cuentas dentro de
las propias instituciones. Este doble proceso -de
profundizacién de la democracia tanto a nivel
nacional como a nivel mundial- puede transfor-
mar las vidas de los pueblos del mundo.
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